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Subventionsabbau in räumlicher Perspektive:
Wirkungszusammenhänge und Schlußfolgerungen
von Christiane Krieger-Boden und Konrad Lammers
AUS DEM INHALT
• In der Bundesrepublik Deutschland ist es bislang nicht zu einem durchgreifenden Abbau von
Subventionen gekommen, obwohl die gesamtwirtschaftlichen Vorteile eines solchen Abbaus
vielfach nachgewiesen sind. Ein wichtiges Hindernis ist darin zu sehen, daß bei einer sub-
stantiellen Rückführung von Subventionen für einige Regionen ein erheblicher Anstieg der
Arbeitslosigkeit befürchtet wird.
• Wie sich ein Abbau von Subventionen auf die Regionen eines Landes auswirkt, ist zwar in
einer Reihe von empirischen Arbeiten untersucht worden; allerdings werden darin durchweg
nur Teilaspekte erfaßt. Umfassende empirische Untersuchungen stehen dagegen aus.
• Die bislang vorliegenden theoretischen und empirischen Erkenntnisse lassen erwarten, daß
ein Subventionsabbau gerade in den besonders begünstigten Regionen zunächst negative
Einkommens- oder Beschäftigungseffekte hat. Das gilt insbesondere dann, wenn allein sek-
torale Subventionen für hochsubventionierte Wirtschaftszweige zurückgeführt werden. Betrof-
fen wären vor allem landwirtschaftlich geprägte Regionen, Kohlenbergbaugebiete und Schiff-
bauregionen.
• Der Subventionsabbau muß sich jedoch nicht zwangsläufig in einer dauerhaft höheren
regionalen Arbeitslosigkeit niederschlagen. Denn er veranlaßt, daß Arbeitskräfte und Kapital
in andere Bereiche wechseln, wo sie vermutlich produktiver sind. In den Regionen werden
damit Hindernisse für eine erfolgreiche Strukturanpassung aus dem Weg geräumt, die
Subventionsmentalität wird zurückgedrängt, und Innovationen werden erleichtert.
Öffentliche Finanzmittel werden frei und können ertragreicher eingesetzt werden — auch
Steuersenkungen werden möglich, die letztlich auch den bislang subventionierten Regionen
zugute kommen. Langfristig können somit auch die anfangs negativ betroffenen Regionen
von einem umfassenden Subventionsabbau profitieren.
• Um den im Kurzfristdenken wurzelnden regionalen Widerständen gegen einen Subven-
tionsabbau zu begegnen, sollten alle Subventionen zeitlich gestreckt nach einem verbind-
lichen Fahrplan abgebaut und mit Steuersenkungen verknüpft werden. Eventuell könnte man
zeitlich strikt befristete Kompensationszahlungen für Regionen vorsehen, die von einem
Abbau sektoraler Subventionen besonders betroffen sind.
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Die Arbeit basiert auf einer Expertise, die 1995 im Auftrag des Bundesministers ßr Raumordnung, Bauwesen
und Städtebau erstellt wurde. Die Autoren danken Eckhardt Bode und Rüdiger Soltwedel für kritische An-
merkungen und wertvolle Hinweise.I. Einleitung
Der Staat interveniert auf vielfältige Weise in
das wirtschaftliche Geschehen. Diese Interven-
tionen haben — in der Bundesrepublik Deutsch-
land — nach recht einhelligem Urteil von Wirt-
schaftswissenschaftlern ein Ausmaß erreicht,
das der Volkswirtschaft als Ganzem schadet.
Um im internationalen Standortwettbewerb be-
stehen zu können, müssen daher Interventionen
zurückgeführt werden. Neben einer Vielzahl von
Regulierungen, die den Marktzutritt begrenzen
und den Wettbewerb einschränken, und neben
oft schwerfälligen, bürokratischen Genehmi-
gungs- und Kontrollverfahren spielen Subven-
tionen als Interventionsinstrument eine besonde-
re Rolle. Sie beliefen sich im Jahr 1993 nach Be-
rechnungen des Instituts für Weltwirtschaft auf
etwa 216 Mrd. DM (EU, Bund, Länder, Kom-
munen, Sondervermögen; Rosenschon 1994;
Klodt, Stehn et al., 1994: 183) und stellen damit
eine gewaltige Transfermasse dar.
Von wirtschaftswissenschaftlicher Seite, bei-
spielsweise in den Jahresgutachten des Sachver-
ständigenrates zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung, wird seit langem
gefordert, die Subventionen zu reduzieren. Es
hat dennoch beim Abbau von Subventionen und
anderen Transfers bislang kaum durchgreifende
Erfolge gegeben. Selbst in der gegenwärtigen
öffentlichen Debatte um die Einsparmöglich-
keiten im Staatshaushalt ist viel vom Sozialab-
bau, doch wenig vom Subventionsabbau die Re-
de. Der wichtigste Grund dafür dürfte die Be-
fürchtung sein, daß ein derartiger Abbau sich
nicht gleichmäßig auf alle Wirtschaftssubjekte
verteilt, sondern daß im Gegenteil bestimmte Be-
rufsgruppen, Branchen und Regionen besonders
hart betroffen werden. Es handelt sich dabei
häufig um Gruppen von Wirtschaftssubjekten,
die in der Lage sind, ihren Protest zu organisie-
ren und in die Öffentlichkeit zu tragea Insbeson-
dere schrecken Politiker vor einem Subventions-
abbau zurück, der — so wird oft befürchtet —
ganzen Regionen die Beschäftigungschancen
nimmt. Tatsächlich ist jedoch wenig darüber be-
kannt, wie sich ein Abbau von staatlichen Trans-
fers letztlich auf die Regionen auswirkt. Ziel die-
ses Beitrags ist daher,
- die einschlägige wirtschaftswissenschaftliche
Literatur daraufhin zu sichten, ob Antworten
auf die Frage nach den räumlichen Wirkungen
eines Subventionsabbaus direkt bereitgehalten
werden oder sich indirekt ableiten lassen;
1
- die Methoden, die in Frage kommen, um Sub-
ventionswirkungen zu bestimmen, einer kriti-
schen Bewertung zu unterziehen;
- auf der Basis der vorhandenen Erkenntnisse
ein Gerüst an Hypothesen über die räumlichen
Wirkungen eines Subventionsabbaus in den
neuen und alten Bundesländern zu formulie-
ren und
- wirtschaftspolitische Schlußfolgerungen zu
ziehen.
Um den Untersuchungsgegenstand genauer
einzugrenzen, sind einige Begriffsbestimmungen
notwendig. Die nachfolgenden Ausführungen
konzentrieren sich im wesentlichen auf Subven-
tionen. Der Begriff der Subventionen wird in der
Literatur sehr verschieden definiert (Andel 1977;
Lammers 1989). Hier wird der weitgefaßte, wir-
kungsorientierte Subventionsbegriff der wirt-
schaftswissenschaftlichen Institute verwendet,
der alle staatlichen Hilfen eiribezieht, die auf
Unternehmen begünstigend wirken. Eiribezogen
werden deshalb die Finanzhilfen, Steuervergün-
stigungen, Darlehen und sonstigen Transfers an
Unternehmen. Gefragt ist nach den räumlichen
Wirkungen dieser so definierten Subventionen
bzw. ihres Abbaus in Hinsicht auf Beschäfti-
gung und Einkommen der Regionen. Diesen
räumlichen Wirkungen ist in einer umfassenden
Wirkungsanalyse nachzugehen. Dazu gehört als
erster Schritt die räumliche Zuordnung der ge-
leisteten Subventionszahlungen (formale regio-
nale Inzidenz). Dazu gehört vor allem aber auch
die Untersuchung der weitergehenden Wirkun-
gen (effektive regionale Inzidenz)'. die Weiter-
gabe der Begünstigung an vor- und nachgela-
gerte Wirtschaftsbereiche, Mengen- und Preis-
effekte, Substitutionsvorgänge, die durch geän-derte Preisrelationen ausgelöst werden, Wirkun-
gen, die von der Finanzierungsseite ausgehen,
und dynamische Effekte. Alle diese Aspekte
müssen in einer umfassenden Wirkungsanalyse
berücksichtigt werden.
II. Die Analyse von Subventionswirkimgen in der wirtschafts-
wissenschaftlichen Literatur
In der Literatur hegen zahlreiche Untersuchun-
gen zu Subventionswirkungen vor, die ihren un-
terschiedlichen Zielsetzungen entsprechend sehr
verschiedenartig sind. Nur ein Teil dieser Arbei-
ten befaßt sich mit den räumlichen Wirkungen
von Subventionen. Weil jedoch auch in anderen
Arbeiten zur Analyse von Subventionswirkun-
gen Methoden herangezogen und Ergebnisse ge-
wonnen werden, die für die Untersuchung räum-
licher Wirkungen von Nutzen sein können, wer-
den sie in den Literaturüberblick eiribezogea
Die vorliegenden Arbeiten weisen unterschiedli-
che Ansprüche hinsichtlich der Vollständigkeit
der erfaßten Subventionswirkungen auf. Teilwei-
se geht es darum, die Zahlungsempfänger festzu-
stellen (formale Inzidenz; erste Runde der Sub-
ventionswirkungen). Teilweise werden tatsächli-
che Wirkungen der Subventionen ermittelt (ef-
fektive Inzidenz; zweite und folgende Runden
der Subventionswirkungen), wobei allerdings zu-
meist nur Ausschnitte aus dem gesamten Spek-
trum möglicher Subventionswirkungen unter-
sucht werden. Außerdem kommen verschiedene
Methoden zur Anwendung, um die Wirkungen
von Subventionen zu analysieren.
2 Übersicht 1
gibt einen Überblick über die vorhegenden Ar-
beiten. Methoden und wichtigste Ergebnisse der
vorhegenden Arbeiten werden im folgenden nä-
her beschrieben.
1. Arbeiten zur formalen Inzidenz
In den Arbeiten zur formalen Inzidenz geht es
darum, die erste Runde von Subventionswirkun-
gen
3 zu untersuchen, also darzulegen, welche
Betriebe, Sektoren oder Regionen in welcher Hö-
he in erster Runde direkt von den Subventionen
profitieren. In einigen dieser Arbeiten werden die
verschiedenen Subventionsarten vereinheitlicht,
beispielsweise durch die Berechnung von Sub-
ventionsäquivalenten (Bonnieux und Rainelli
1991). In anderen Untersuchungen werden die
Subventionen Branchen zugeordnet und zur bes-
seren Vergleichbarkeit zwischen den Branchen
auf eine gleiche Basis bezogen, z.B. auf die
Wertschöpfung oder auf die Zahl der Erwerbstä-
tigen (Jüttemeier und Lammers 1979; Buhlmann
et al. 1988, speziell für Forschungssubventio-
nen). Aus dem Institut für Weltwirtschaft liegen
auf diesem Gebiet Arbeiten vor, in denen Sub-
ventionen nach Sektoren erfaßt sind.
4 Es wurde
ein Subventionsdatensatz erstellt, der nach einer
umfassenden Definition alle Subventionen für
die Jahre 1973, 1974, 1979, 1981-1983 und
1986-1995 enthält, untergliedert nach Subven-
tionszielen und — soweit möglich — nach 50
begünstigten Wirtschaftsbereichen. Diese Arbei-
ten gehen über formale Inzidenzanalysen im
strengen finanzwissenschaftlichen Sinne bereits
hinaus, weil in ihnen die Subventionen nicht den
Zahlungsempfängern, sondern den tatsächlich
Begünstigten zugeordnet werden. Das Ergebnis
dieser Arbeiten ist, daß sich die Subventionen
auf wenige, überwiegend wachstumsschwache
Sektoren konzentrieren.
Andere Arbeiten bestimmen die regionale
Verteilung der sektoralen Subventionen. Sie
rechnen die den Sektoren zugeordneten Subven-
tionen entsprechend der regionalen Struktur der
Sektoren auf die Regionen um. Meist werden
allerdings nur einzelne Subventionsarten, z.B.
bestimmte Agrarsubventionen oder Subventio-
nen für den Verkehrssektor, untersucht, oder es
werden neben den Subventionen auch andere
Staatsausgaben einbezogen. Teilweise konzen-
trieren sich die Untersuchungen auch nur auf
einzelne Regionen.
5 In einer älteren Arbeit wer-Übersicht 1 - Arbeiten zur Wirkungsanalyse von Subventionen*
Formale Inzidenzanalysen
Ewringmann und Hansmeyer (1975), Timmer, Töpfer (1975), ten Brink (1977), Jüttemeier und Lammers (1979), Comes und Struff (1980),
Anton (1983), Jüttemeier (1984), Dürsteier (1985), Eckey et al. (1985), Junkemheinricfa und Klemmer (1985), Lowery et al. (1986), Fricke et
al. (1987), Bremer et al. (1988), Buhlmann et al. (1988), Reissert (1988), Rüsch (1988), Franke (1989), Hamm (1989), Bonnieux, Rainelli
(1991), Rosenschon (1994), Klodt, Stehn et al. (1994), Treuner et al. (1994), Deutscher Bundestag (1995), BfLR (1995), Diller (1995), Knauß




Analysen ohne explizites Modell Partiale Modellanalysen Analysen mit allgemeinen
Gleichgewichtsmodellen
Fürst et al. (1973),
Ballestrem (1974),
Georgi und Giersch (1977),
Freund und Zabel (1978),
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Böhm und Lind (1993),
Plankl und Neander (1994)
Residualbetrachtungen
Moore und Rhodes (1976),
Bück und Atkins (1982),
Moore et al. (1986)
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Gutowski et al. (1984),
Hiemenzund Weiss (1984),
Donges und Schatz (1986),
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Franz und Schalk (1994),
Schalk und Untiedt (1995)
Theoretische Modelle
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Gerken et al. (1985a, 1985b),
Gerstenberger et al. (1985),
Nijkamp und Rietveld (1982),
Dicke et al. (1988),
Driehuis und van den Noord
(1988),
Hirte (1990),
Hirte und Genosko (1989),
Jones und Whalley (1990)
Harrigan et al. (1991),
Roper und O'Shea (1991),
Kilkenny (1993),
Siebe (1993)
*Es wird kein Anspruch auf Vollständigkeit erhoben.
den für die Bundesrepublik auf diese Weise alle
sektoralen Subventionen auf Raumordnungsre-
gionen umgerechnet (Eckey et al. 1985). Danach
sind die Subventionen auch regional ungleich
verteilt, jedoch ist die Varianz nicht so ausge-
prägt wie bei den Sektoren. Aus einer neuen Un-
tersuchung der Bundesforschungsanstalt für
Landeskunde und Raumforschung (BfLR) für
das Bundesbauministerium (BMBau) zur räum-
lichen Verteilung einiger raumwirksamer Bun-
desmittel geht hervor, daß vor allem die neuen
Bundesländer (und daneben einige kleinere
strukturschwache Gebiete des alten Bundesge-
bietes) vergleichsweise üppig mit Subventionen
ausgestattet werden, und zwar nicht nur — den
gesetzten Zielen entsprechend — durch die Ge-
meinschaftsaufgabe „Verbesserung der regiona-
len Wirtschaftsstruktur'', sondern auch durch
einige Programme des ERP-Fonds und der Kre-
ditanstalt für Wiederaufbau zur Mittelstandsför-
derung (BfLR 1995; Deutscher Bundestag
1995). Einige Arbeiten beziehen auch die Finan-
zierungsseite von Subventionen ein (Fricke et al.
1987; Reissert 1988; Rüsch 1988; Franke 1989;
Treuner et al. 1994). Zumeist wird jedoch nur
die Ausgabenseite betrachtet
Informationen über die mit Subventionen ge-
förderten Arbeitsplätze oder Investitionen lassen
sich zum Teil aus Förderstatistiken gewinnen;
hinsichtlich der regionalen Subventionen gibt esdazu detaillierte Informationen in langen Zeit-
reihen (Yuill, Allen et al., lfd. Jgg.).
2. Arbeiten zur effektiven Inzidenz
Arbeiten zur effektiven Inzidenz untersuchen, ob
und in welcher Weise die Subventionen das Ver-
halten der Subventionsempfänger tatsächlich
verändern und welche Auswirkungen sich auf
vor- oder nachgelagerte Betriebe und letztlich
auf alle Bereiche der Volkswirtschaft (Staat,
Unternehmen, Haushalte, Ausland) ergeben.
Dazu werden verschiedene Methoden herangezo-
gen. So können die Adressaten der Hilfen direkt
zu deren Wirkung oder auch zur Wirkung ihres
Abbaus befragt werden. Weit häufiger wird ver-
sucht, aus beobachtbaren ökonomischen Ent-
wicklungen auf die Wirkungen von Subventio-
nen zu schließen, unter Verwendung mehr oder
weniger expliziter Modellvorstellungen über die
bestehenden Zusammenhänge.
a. Befragungen von Subventions-
empfängern
Befragungen von Subventionsempfängern wer-
den vor allem eingesetzt, um zu ermitteln, inwie-
fern öffentliche Förderung das Verhalten der Un-
ternehmen beeinflußt hat oder von den Unterneh-
men lediglich „mitgenommen" wurde. Einige der
vorliegenden Arbeiten befassen sich mit dem
Einfluß der regionalpolitisch motivierten Förde-
rung auf Standortentscheidungen.
6 Es zeigt sich,
daß ein derartiger Einfluß von den Unternehmen
im allgemeinen als eher gering eingeschätzt wird
und daß demzufolge beträchtliche Mitnahme-
effekte vorliegen, wenn solche Förderung in An-
spruch genommen wird. Andere Subventionen,
beispielsweise sektoraler Art, beeinflussen, wie
eine weitere Unternehmensbefragung ergab, die
Unternehmensentscheidungen stärker; das Aus-
maß der Wirkungen hängt entscheidend von den
eingesetzten Instrumenten ab (Hemmersbach
1993). Die aufgeführten Arbeiten beleuchten
einen Aspekt räumlicher Subventionswirkungen.
Sie decken das Thema allerdings bei weitem
nicht ab.
b. Analysen ohne explizites Modell
In Analysen ohne explizites Modell werden
durch empirische Zeitreihen- oder Querschnitts-
analyse solche Entwicklungen, die sich unter
massivem Subventionseinfluß vollzogen, mit
Entwicklungen verglichen, die wenig subven-
tionsbeeinflußt verliefen („policy on/policy off'-
Prinzip). Derartige Analysen sind vor allem zur
Evaluierung von regionalpolitischen Subventio-
nen herangezogen worden. Viele der vorliegen-
den Arbeiten beziehen sich auf Großbritannien;
einige auch auf die Bundesrepublik. Untersucht
wird zumeist, in welchem Umfang Regional-
politik Investitionen und Arbeitsplätze induziert
hat. Teilweise wird auch der Einfluß der Regio-
nalpolitik auf Unternehmens wanderungen analy-
siert.
In vielen Arbeiten, bei denen diese Methode
gewählt wurde, wird die Entwicklung in nichtge-
förderten Gebieten oder in der Zeit vor Einfüh-
rung von Fördermaßnahmen als Referenzmaß-
stab für eine Situation ohne Politikeinfluß heran-
gezogen und als Trend der in einer solchen Si-
tuation zu erwartenden Entwicklung interpre-
tiert. Die tatsächliche Entwicklung in Förderge-
bieten bzw. in der Zeit nach Einführung von
Fördermaßnahmen wird der Referenzentwick-
lung gegenübergestellt.
7 In einigen Arbeiten wird
der Trend recht aufwendig abgeleitet
8 oder mo-
difiziert (MacKay 1976), um bekannte nicht-
politikbedingte Einflüsse auszuschalten. Zumeist
wird dann argumentativ abgewogen, inwiefern
die beobachteten Unterschiede zwischen tatsäch-
licher und Referenzentwicklung auf Subventio-
nen oder auf andere Einflüsse zurückzuführen
sind. Beispielsweise hat Lammers (1982, 1987,
1989) regionale Begünstigungsmuster der Sub-
ventionen in der Bundesrepublik ermittelt und
diese den regionalen Entwicklungen gegenüber-
gestellt. Danach weisen die Fördergebiete der
Bund-Länder-Regionalförderung zwar einen
Subventionsvorsprung gegenüber Nicht-Förder-
gebieten auf und haben sich gleichzeitig auch
überdurchschnittlich günstig entwickelt. Den-
noch kommt Lammers zu dem Schluß, daß diese
günstige Entwicklung nicht in erster Linie auf
die Subventionierung zurückgeführt werden
kann. Vielmehr hätten sich die Fördergebieteaufgrund sonstiger günstigerer Wirtschaftsbe-
dingungen auch ohne Subventionen besser ent-
wickelt als die Nicht-Fördergebiete. Zudem wür-
den die angestrebten Wirkungen von Subven-
tionsprogrammen durch gegenläufige Wirkungen
anderer Subventionsprogramme oft konterka-
riert.
In einigen Untersuchungen werden strukturel-
le Einflüsse durch „shift-share"-Analysen oder
Varianzanalysen ausgeschlossen, um den Poli-
tikeinfluß genauer eingrenzen zu können (Moore
und Rhodes 1976; Bück und Atkins 1983;
Moore et al. 1986). Dabei wird das nichterklärte
Residuum (der Standortfaktor im Falle der
„shift-share"-Analyse bzw. die nichterklärte Va-
rianz im Falle der Varianzanalyse) dem Wirken
der Subvention zugeschrieben.
In anderen Arbeiten werden Korrelationen
oder Regressionen für den Einfluß von Subven-
tionen auf die regionale Entwicklung geschätzt
(Bück und Atkins 1976; Ashcroft und Taylor
1977; Huttin, 1989). Dabei werden die Subven-
tionen entweder in Form von Dummies oder als
erklärende Variable neben weiteren mutmaßli-
chen Einflußfaktoren berücksichtigt. Eine Ar-
beit, in der die Subventionen der Bundesländer
analysiert werden, bezieht dabei auch die Finan-
zierungsseite der Subventionen ein (Hübler
1992). Je mehr sich die Auswahl von Einfluß-
faktoren an theoretischen Vorstellungen zum
Wirkungsprozeß orientiert, desto mehr nähern
sich die Arbeiten modelltheoretischen Untersu-
chungen an, die Übergänge sind fließend. Mit
Hilfe von Regressionen lassen sich zwar im Ide-
alfall Politikeffekte quantitativ bestimmen. Es
besteht allerdings die Gefahr, daß die Regressi-
onsgleichungen falsch spezifiziert sind.
Die Analysen ohne explizites Modell schrei-
ben der Regionalpolitik überwiegend eine positi-
ve Wirkung auf die regionale Beschäftigung zu.
Das Ausmaß dieser Wirkung wird jedoch außer-
ordentlich unterschiedlich eingeschätzt. Die Ska-
la reicht von „kaum eine Wirkung" bis zu „sehr
große Wirkung". Die Bewertungen schwanken
selbst bei Verwendung ähnlicher Methoden für
gleiche Untersuchungsräume und Zeitperioden
beträchtlich. Die meisten Arbeiten sind leider
nicht aktuell; viele sind außerdem nicht auf
Deutschland abgestellt worden. Die wenigen ak-
tuelleren Untersuchungen beschränken sich auf
relativ eng begrenzte Ausschnitte aus allen Sub-
ventionen und nur auf einzelne Regionea Auf
diesem Gebiet liegen also keine Arbeiten mit Er-
gebnissen vor, die direkt zur Beantwortung der
Fragen zum Subventionsabbau beitragen kön-
nen.
c. Partiale Modellanalysen
Relativ viele der vorliegenden Arbeiten zur Wir-
kung von Subventionen verwenden partiale Wir-
kungsanalysen. Solche Arbeiten untersuchen an-
hand begrenzter Modelle einzelne Wirkungs-
ketten von Subventionen vor dem Hintergrund
einer hypothetischen Situation ohne Subvention
(„with and withouf'-Modellierung).
Teilweise werden dabei Wirkungszusam-
menhänge plausibel argumentativ dargelegt
(Gutowski et al. 1984; Hiemenz und Weiss
1984; Gräber und Holst 1988; Karl und
Nienhaus 1989). Im Vordergrund stehen oft die
längerfristigen, gesamtwirtschaftlichen Wirkun-
gen von Subventionen, die Verzerrungen der
Güter- und Faktorpreise und der Allokation, die
Moral-hazard-Problematik und die Belastung
der Volkswirtschaft mit den Finanzierungsla-
sten. Die Wirkungen von Subventionen werden
eher negativ eingeschätzt. Ein Subventionsabbau
hätte nach diesen Analysen zumeist positive Ef-
fekte auf Beschäftigung, Einkommen und Wirt-
schaftswachstum. Auf die regionalen Wirkungen
der Subventionen gehen diese Arbeiten nicht eia
Aufwendiger sind Arbeiten, die solche Wir-
kungszusammenhänge formal-theoretisch ablei-
tea Zum Teil handelt es sich dabei um mikro-
ökonomische Untersuchungen, in denen die Wir-
kungen von Subventionen auf die betriebliche
Kostensituation bestimmt und Schlußfolgerun-
gen für daraus folgende betriebliche Entschei-
dungen gezogen werden. Für die vorgegebene
Themenstellung sind dabei Arbeiten besonders
interessant, die sich mit dem Einfluß von Sub-
ventionen auf Standortentscheidungen, Betriebs-
expansionen und Betriebsschließungen befassen
(Wren 1988; Wren und Swales 1991; Riedel
1993; Frank 1993). In diesen Arbeiten steht die
Kostenwirksamkeit von Subventionen in den ge-
förderten Bereichen grundsätzlich außer Frage.Es zeigt sich aber, daß Wirkungsstärke und
-richtung stark von der Ausgestaltung der Sub-
vention abhängea Setzt die Subvention bei-
spielsweise an der Investitionsaktivität an, so
werden dadurch kapitalintensive Regionen be-
sonders gefördert; in strukturschwachen Regio-
nen, denen es häufig an Kapital mangelt, wird
der ökonomische Rückgang dadurch eher noch
beschleunigt (Schwab 1985). Einige Arbeiten
untersuchen aus volkswirtschaftlicher Sicht ein-
zelne Wirkungen von Subventionen, die aller-
dings mehr am Rande des hier interessierenden
Themenspektrums liegen: So wird in einer Ar-
beit den verteilungspolitischen Folgen einer Fak-
torsubvention nachgegangen (Lüdeke 1982).
Danach sind Faktorsubventionen für distribu-
tionspolitische Zwecke wenig geeignet, weil sie
zu wenig zielgenau sind. Eine andere Arbeit be-
faßt sich mit den allokativen und distributiven
Wirkungen von Kredithilfen (Mendler 1992). Sie
kommt zu dem Ergebnis, daß sich die angestreb-
ten Ziele vielfach nicht erreichen lassen und oft
ganz andere Wirtschaftssubjekte begünstigt wer-
den als gewünscht.
Eine Reihe von Autoren geht der Wirkung
von Subventionen unter Verwendung ökonome-
trischer Wirkungsmodelle nach. Die meisten Ar-
beiten befassen sich mit der subventionsbeding-
ten Veränderung der Angebotsbedingungen und
den sich daraus ergebenden Folgen. Sie lassen
dabei allerdings andere Wirkungen, beispiels-
weise die Weitergabe an vor- und nachgelagerte
Wirtschaftsbereiche, außer acht. Wichtige Er-
gebnisse liefert ein an der Universität Münster
entwickeltes Modell, das sich mit regionalen
Subventionen in der Bundesrepublik befaßt und
das schrittweise ergänzt und ausgebaut wurde.
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Die Vorgehensweise bei diesem Ansatz ist stu-
fenweise: Zunächst wird der Einfluß der Regio-
nalsubventionen, die in der Form von Investi-
tionshilfen gewährt werden, auf die Kapitalnut-
zungskosten der Unternehmen bestimmt. Dann
werden die Zusammenhänge zwischen Kapital-
nutzungskosten, Faktornachfrage (Investitionen,
Beschäftigte) und Produktion empirisch ge-
schätzt. Im Ergebnis kann der Einfluß der Sub-
ventionen auf Investitionen, Beschäftigung und
Produktion ermittelt werden: Geschätzt wird ein
Wirkungsgrad der Subventionen von etwas mehr
als 2, d.h., ein gegebener Subventionsbetrag in-
duziert danach eine zusätzliche Investition in
mindestens der gleichen Höhe. Für die Be-
schäftigung ergibt sich diesem Modellansatz zu-
folge kurzfristig ein negativer Effekt, weil Anrei-
ze bestehen, Arbeit durch Kapital zu substitu-
ieren. Längerfristig würde sich jedoch die Zahl
der Beschäftigten positiv entwickeln, weil der
Substitutionseffekt durch das subventionsbe-
dingte Wachstum des Outputs überkompensiert
würde. Eine von der Methodik her ähnlich auf-
gebaute Arbeit kommt dagegen — allerdings für
Großbritannien — zu dem Ergebnis, daß die Be-
schäftigungswirkungen von regionalpolitischen
Kapitalsubventionen dauerhaft stark negativ ein-
zuschätzen seien, weil gerade in geförderten Re-
gionen mit ihrer Spezialisierung auf eine arbeits-
intensive Produktion der Substitutionseffekt die-
ser Subventionen den Outputeffekt überwiege
(Harris 1991).
Eine weitere Arbeit für Großbritannien befaßt
sich auf der Basis eines Gravitationsmodells mit
dem Einfluß der Regionalpolitik auf Unterneh-
menswanderungen (Twomey und Taylor 1985).
Darin wird vor allem den (hier nicht näher zu
untersuchenden) britischen Ansiedlungslizenzen
eine starke, lenkende Wirkung zugeschrieben,
weit weniger jedoch den Regionalsubventionen.
Zu den Wirkungen auf der Nachfrageseite liegen
Untersuchungen vor, die sich, wiederum für die
Bundesrepublik, mit Überwälzungseffekten be-
fassen. In einer dieser Untersuchungen wird un-
ter Verwendung einer Input-Output-Tabelle über
Multiplikatoren die Wirkung von (Agrar-)Sub-
ventionen auf regionale Einkommen geschätzt
(Comes 1988). In diesem besonderen Fall voll-
ziehen sich die Überwälzungsvorgänge weitge-
hend innerhalb der geförderten Gebiete; die ef-
fektiv begünstigten Regionen sind mit den for-
mal begünstigten größtenteils identisch. Ein wei-
terer Ansatz schätzt die Multiplikatorwirkung
verschiedener raumwirksamer Staatsausgaben
auf regionale Einkommen und Beschäftigung
(Zimmermann und Stegmann 1979, 1981). Die-
se Multiplikatoransätze gehen auf Substitutions-
effekte nicht eia
Es entspricht ihrem partialanalytischen An-
satz, daß die vorgestellten Untersuchungen je-
weils nur einen Teil der Wirkungen von Subven-tionen beschreiben. Insbesondere werden die
Wirkungen der Finanzierungsseite und dynami-
sche Effekte zumeist vernachlässigt. Die Arbei-
ten beschränken sich zudem auf einzelne Sub-
ventionsarten und oft auch nur auf einzelne Re-
gionen; sie genügen somit den eingangs ge-
stellten Anforderungen nicht (Abschnitt I).
d. Analysen mit allgemeinen
Gleichgewichtsmodellen
Am anspruchsvollsten sind Arbeiten, die sich um
die Erfassung möglichst aller Wirkungen und
Rückwirkungen der Subventionen bemühen. Bei
diesen Arbeiten werden Volkswirtschaften mo-
delliert, d.h., es werden allgemeine Gleichge-
wichtsmodelle mit Produktionsfunktionen, Ver-
haltensgleichungen, Restriktionen und Gleichge-
wichtsbedingungen formuliert. In einem weiteren
Schritt wird dann die Wirkung von Subventi-
onen in dieser Modellwelt simuliert.
In einigen Arbeiten werden rein theoretische
Modelle entwickelt. Diese Modelle liefern Infor-
mationen über die Wirkungsrichtung von Sub-
ventionen auf Güter- und Faktorpreise, Nach-
frage und Produktion, auf die sektorale und, bei
entsprechender Disaggregation, regionale Allo-
kation und auch auf Einkommen und Beschäfti-
gung. Es hegen mehrere Arbeiten vor, die sich
zum Teil mit recht speziellen Themen befassea
Gleichwohl sind aber die angewandten Metho-
den von Interesse. Barry (1987) untersucht die
Beschäftigungswirkungen von Kapitalsubventio-
nen und kommt zu dem Ergebnis, daß die Zahl
der Beschäftigten weiter abnimmt, wenn Unter-
beschäftigung aufgrund allgemeinen Nachfrage-
mangels besteht — anders als bei einer Unterbe-
schäftigung aufgrund zu hoher Lohnkosten.
Soltwedel et al. (1988) ermitteln die Wettbe-
werbswirkung verschiedener Subventionsarten
mit Hilfe eines Heckscher-Ohlin-Samuelson-Mo-
dells unter verschiedenen Annahmen zur Mobili-
tät und Auslastung der Faktoren. Danach beein-
flussen alle Subventionsregimes die Produk-
tionsbedingungen, jedoch nicht alle gleicher-
maßen: Sektorale Hilfen verzerren die Allokation
und die Wettbewerbsbedingungen am stärksten
und allgemeine Hilfen am wenigsten; regionale
Hilfen liegen hinsichtlich ihrer verzerrenden Ein-
flüsse zwischen sektoralen und allgemeinen Hil-
fen. Kurz et al. (1990) analysieren die Wir-
kungsweise von Existenzgründungshilfen und
ziehen dazu ein neoklassisches und ein keynesi-
anisches Modell heran; danach hängen die Wir-
kungen und der Erfolg dieser Hilfen entschei-
dend davon ab, daß es auf den Märkten keine
Preisstarrheiten gibt. Johansson (1991) ent-
wickelt einen „vintage"-Ansatz zur Erklärung
von Wachstum und leitet daraus ab, daß eine
Subventionspolitik besonders vorteilhaft ist, die
sich auf die Förderung moderner Produktions-
anlagen konzentriert.
Empirische allgemeine Gleichgewichtsmo-
delle bauen auf theoretischen Gleichgewichts-
modellen auf und schätzen die Parameter der
darin enthaltenen Funktionea Je nachdem, wie
komplex diese Modelle aufgebaut sind, können
sie ein mehr oder weniger umfassendes Bild der
Subventionswirkungen geben und diese auch
mehr oder weniger genau in ihrer Größenord-
nung umreißen. Wie sehr die aufgrund solcher
Modelle ermittelte regionale Inzidenz von der
formalen Inzidenz abweicht, zeigt eine Arbeit
von Jones und Whalley (1990) für Kanada. Die
Ergebnisse hinsichtlich der Subventionswirkun-
gen variieren: Einige Arbeiten weisen die Vor-
teilhaftigkeit des Subventionsabbaus bzw. die
Schädlichkeit der Subventionen nach. So wird
mit Hilfe eines allgemeinen Gleichgewichtsmo-
dells für die Bundesrepublik geschätzt, daß bei
einem linearen Subventionsabbau um die Hälfte
die Zahl der Beschäftigten mittelfristig um eine
Million steigen könnte (Gerken et al. 1985a,
1985b). Dabei würde die Beschäftigung in allen
Wirtschaftszweigen bis auf die Landwirtschaft
und den Kohlenbergbau zunehmen. In einer an-
deren, für die USA durchgeführten Arbeit wird
ermittelt, daß bei Streichung der Agrarsubven-
tionen die ländlichen Einkommensverluste durch
städtische Einkommensgewinne überkompensiert
werden (Kilkenny 1993). Eine weitere Arbeit
kommt für die Niederlande zu dem Ergebnis,
daß Kapitalsubventionen negative Beschäfti-
gungseffekte zur Folge haben, weil sie die Kapi-
talkosten verringern und damit eine Verlagerung
zu kapitalintensiven Produktionen begünstigen
(Driehuis und van den Noord 1988).10
Demgegenüber beurteilen andere Autoren
Subventionen positiver bzw. sehen einen Sub-
ventionsabbau als negativ an. So zeigen einige
Untersuchungen, daß zumindest Regionalsub-
ventionen den geförderten Regionen einen Zu-
wachs an Arbeitsplätzen bringen, und zwar um
so eher und um so stärker, je mehr eine beste-
hende Unterbeschäftigung lohnkostenbedingt ist
(für Großbritannien: Harrigan et al. 1991; Roper
und O'Shea 1991). Eine andere Arbeit, in der
die Wirkungen regionaler Kapitalsubventionen
anhand fünf verschiedener Modelle durchge-
spielt werden (Nijkamp und Rietveld 1982),
kommt zu dem Schluß, daß arbeitsplatz-
schaffende Wirkungen der Subventionen auftre-
ten. Allerdings seien sie marginal im Vergleich
zu anderen Einflüssen auf den regionalen Ar-
beitsmarkt, und die Mitnahmeeffekte seien hoch.
Zwei weitere Arbeiten kommen zu dem Resultat,
daß Subventionskürzungen erhebliche Beschäfti-
gungsausfälle zur Folge haben: Im einen Fall
werden limitationale Produktionsfunktionen un-
terstellt — Kapazitätsstillegungen nach einem
Subventionsabbau können daher nicht durch
Substitutionsvorgänge ausgeglichen werden
(Gerstenberger et al. 1985). Im anderen Fall
gehen mit der Streichung der Subventionen star-
ke Preissteigerungen einher, die zu Nachfrage-
ausfällen führen und selbst durch eine kompen-
satorische Staatsnachfrage nicht ausgeglichen
werden können (Siebe 1993).
Die vorliegenden Modelle sind nur zum Teil
für Deutschland formuliert. Von diesen sind
einige nur sektoral, nicht jedoch regional dis-
aggregiert (Gerken et al. 1985a, 1985b;
Gerstenberger et al. 1985; Dicke et al. 1988;
Siebe 1993), oder sie sind (noch) nicht zur Ana-
lyse von Subventionswirkungen eingesetzt wor-




Bei Durchsicht der Literatur zeigt sich, daß zu
den Wirkungen von Subventionen zahlreiche,
sehr verschiedenartige Untersuchungen vorlie-
gea Trotz aller Unterschiede lassen sich einige
gemeinsame Ergebnisse herausstellen:
- Subventionen sind stark auf wenige Wirt-
schaftsbranchen ausgerichtet, bei denen es
sich überwiegend um solche handelt, die unter
besonderem Anpassungsdruck stehen.
- Subventionen werden oft lediglich mitgenom-
men; ihre lenkenden Wirkungen sind in vielen
Fällen als schwach einzuschätzen.
- Hinsichtlich distributionspolitischer Zielset-
zungen haben Subventionen eine geringe
Zielgenauigkeit.
- Regionalen Subventionen, die häufig als In-
vestitionsförderung vergeben werden, werden
zumeist zwar positive Wirkungen auf die In-
vestitionstätigkeit zugeschrieben, jedoch nur
geringe oder sogar negative Wirkungen auf
die Beschäftigung.
- Was die Wirkungen eines Subventionsabbaus
anlangt, so sind die Ansichten gespalten.
Einige Untersuchungen kommen zu dem Er-
gebnis, daß negative Einkommens- und Be-
schäftigungseffekte, die in einigen Bereichen
der Volkswirtschaft (Sektoren oder Regionen)
auftreten könnten, durch positive Effekte in
anderen Bereichen überkompensiert werden.
In anderen Arbeiten werden keine derartigen
Kompensationseffekte ermittelt, weil Substi-
tutionsvorgänge von vornherein ausgeschlos-
sen werden.
Hinsichtlich der Methodik läßt sich festhalten:
- Es gibt keine umfassende Bestimmung der
formalen Inzidenz der Subventionen für Re-
gionen.
- Alle vorliegenden Untersuchungen befassen
sich nur mit Teilaspekten des Subventionsab-
baus: Es werden nur einzelne Subventions-
arten und nur einzelne Wirkungszusammen-
hänge untersucht, und dies entweder über-
haupt nicht regional differenziert oder nur für
einzelne Regionen oder nur auf einer sehr
hohen regionalen Aggregationsstufe. Die Wir-
kungen, die von der Finanzierungsseite aus-
gehen, und die dynamischen Aspekte werden
selten berücksichtigt.
Die vorliegenden Untersuchungen können die
Frage nach den räumlichen Wirkungen eines
Subventionsabbaus also durchweg nur teilweise
beantworten.11
III. Methodische und datenbedingte Probleme bei der Ermittlung der
regionalen Inzidenz eines Subventionsabbaus
Dafür, daß es letztlich keine umfassende Unter-
suchung der räumlichen Wirkungen von Subven-
tionen gibt, muß es Gründe geben. Diese Gründe
liegen in den erheblichen methodischen und da-
tenbedingten Problemen, die sich derartigen Un-
tersuchungen je nach gewählter Methode in den
Weg stellen. Die verschiedenen Methoden wei-
sen Vor- und Nachteile auf in Hinsicht auf ihren
theoretischen Anspruch, auf den Erstellungsauf-
wand sowie auf den Umfang und die Qualität
des erforderlichen Datenmaterials.
1. Formale Inzidenz
Die Ermittlung der formalen regionalen Inzi-
denz ist in jedem Fall unumgänglich für eine Un-
tersuchung der Subventionswirkungea Dies ist
keine banale Aufgabe, denn bereits dafür werden
umfassende quantitative Informationen über die
Subventionen benötigt, die im Rahmen aller Pro-
gramme und Einzelmaßnahmen gewährt werdea
Solche Informationen gehen aus amtlichen Quel-
len, wie z.B. dem Subventionsbericht der Bun-
desregierung, nur zum Teil hervor, zumindest
dann, wenn ein weitgefaßter Subventionsbegriff
gewählt wird. Immerhin kann man auf den Sub-
ventionsdatensatz des Instituts für Weltwirt-
schaft zurückgreifen, der Subventionen in einem
umfassenden Sinn enthält (Rosenschon 1994;
Klodt, Stehn et al. 1994). Ein weiteres Problem
ist darin zu sehen, daß vorhandene quantitative
Angaben über verschiedene Subventionen nicht
unmittelbar miteinander vergleichbar sind, weil
sie in verschiedenen Formen gewährt werden
(Finanzhilfen, Steuervergünstigungen, Zinszu-
schüsse, Darlehen, Bürgschaften). Die verschie-
denen Subventionsformen müssen in vergleich-
bare Subventionsäquivalente umgerechnet wer-
den.
Das größte datenbedingte Problem stellt die
Zuordnung der einzelnen Subventionsprogram-
me und -maßnahmen zu den wie auch immer ab-
gegrenzten Regionen dar. Bei Einzelmaßnahmen
ist zumeist klar, in welche Region sie fließea
Bei Subventionsprogrammen sind in einigen
Fällen die Empfängerregionen unmittelbar be-
kannt, z.B. bei Regionalsubventionen. Bei ande-
ren Subventionsprogrammen, z.B. bei vielen
FuE-Hilfen, sind diese Informationen zwar vor-
handen, aber u.a. aus Geheimhaltungsgründen
nur schwer zugänglich. Für viele Subventions-
maßnahmen fehlen solche Informationen jedoch
vollständig. In diesen Fällen müssen Schätzun-
gen der regionalen formalen Inzidenz vorgenom-
men werdea Dabei muß für jedes einzelne Pro-
gramm überlegt werden, welche Größe als regio-
naler Umrechnungsschlüssel geeignet ist. Bei
sektoralen Hilfen mag es oft sinnvoll und mög-
lich sein, sie entsprechend der regionalen Struk-
tur der Sektoren auf die Regionen umzurechnen.
Bei anderen Programmen könnte man zu dem
Schluß gelangen, daß eine regionale Inzidenz
nicht sinnvoll ermittelt werden kann. Es wird da-
her eine Reihe von Subventionsprogrammen ge-
ben, die aus dem einen oder anderen Grund nicht
regionalisiert werden können.
2. Effektive Inzidenz
Die Berechnung der formalen Inzidenz ist zwar
notwendig, die Wirkungen von Subventionen
sind damit jedoch bei weitem noch nicht be-
stimmt. Für eine geeignete Methode zur Bestim-
mung der effektiven Inzidenz ist zu fordern, daß
sie
- echte Wirkungen der Subventionen von Mit-
nahmeeffekten isoliert,
- intra- und interregionale Überwälzungseffekte
auf vor- und nachgelagerte Sektoren ableitet,
- Preis- und Mengeneffekte erfaßt, die eine Ver-
änderung der intra- oder interregionalen Allo-
kation zur Folge haben,
- die Entzugseffekte, die mit der Finanzierung
der Subvention verbunden sind, berücksichtigt
und
- die Wirkungen der Subvention auf den Struk-
turwandel und das Wachstum bestimmt.12
Betrachtet man die im Abschnitt II klassifi-
zierten Methoden zur effektiven Inzidenz anhand
dieser Kriterien, so ergeben sich für jede Me-
thode Vor- und Nachteile.
Befragungen von Subventionsempfängern
können nur einen kleinen Ausschnitt der effek-
tiven Inzidenz ausleuchten. Mit ihnen lassen sich
vor allem Fragen zum Umfang von Mitnahmeef-
fekten untersuchen. Ferner lassen sich Informa-
tionen zur Weitergabe von Subventionswirkun-
gen auf unmittelbar vor- und nachgelagerte Be-
reiche gewinnea Weitergehende Effekte lassen
sich aber nicht bestimmen. Unternehmensbefra-
gungen erfordern einen beträchtlichen Aufwand,
wenn sie aussagefähig sein sollen, d.h., wenn die
Stichprobe hinreichend groß gewählt wird. Zu-
dem sind Befragungen zumeist mit Unscharfen
behaftet, weil Fragen möglicherweise mißver-
standen und daher unzulänglich beantwortet
werden, weil die Befragten aufgrund von strate-
gischem Verhalten bewußt falsche Antworten
geben oder sich ihrer wirklichen Handlungsmo-
tive nicht bewußt sind oder weil nichtquantifi-
zierbare Bewertungen erforderlich sind. Für die
Analyse der Wirkungen eines Subventionsab-
baus sind Unternehmensbefragungen somit we-
nig hilfreich.
Durch Analysen ohne explizites Modell kön-
nen mit relativ geringem Aufwand Bezüge zwi-
schen Subventionen und ökonomischen Entwick-
lungen hergestellt werden. Sie erfordern zu-
nächst keine schwierigen theoretischen Ableitun-
gen, und auch der Dateribedarf für empirische
Schätzungen hält sich im Vergleich zu anderen
Methoden in Grenzea Benötigt werden haupt-
sächlich Angaben über die Höhe von Subven-
tionen, Beschäftigung und Einkommen in lan-
gen, regional untergliederten Zeitreihen. Die Er-
gebnisse solcher Untersuchungen sind allerdings
in hohem Maße interpretationsbedürftig: Neben
den Subventionen wirken eine Vielzahl anderer
Einflußfaktoren auf die ökonomischen Zielgrö-
ßen. Auch wenn Zielparameter und Subventio-
nen korreliert sind, ist dies noch kein Beweis für
einen ursächlichen Zusammenhang. Im Grunde
muß das, was bei dieser Methode zunächst an
theoretischem Aufwand gespart wird, im nach-
hinein bei der Interpretation der Ergebnisse ge-
leistet werdea Im übrigen können verschiedene,
möglicherweise sogar gegenläufige Wirkungen
von Subventionen mit diesen Analysen oft nicht
voneinander getrennt werden. Man kann bei-
spielsweise nur schwer zwischen positiven Be-
schäftigungseffekten der Subvention selbst und
negativen Beschäftigungseffekten, die mit ihrer
Finanzierung verbunden sind, unterscheiden.
Das kann ein Nachteil sein, wenn der Nettoeffekt
für manche Fragestellung als Ergebnis nicht aus-
reicht.
Unter den Ansätzen, die als Analysen ohne
explizites Modell zur Anwendung kommen, ver-
suchen Residualbetrachtungen, andere Einflüsse
auf die Zielgrößen zu eliminieren und so den Ef-
fekt der Subventionen als Teil des Residuums
genauer einzugrenzen. Das kann ein sinnvolles
Vorgehen sein, wenn immer deutlich bleibt, daß
in dem Residuum daneben auch andere unbe-
kannte Einflüsse enthalten sind. Demgegenüber
können Regressionsschätzungen, in denen Sub-
ventionen als erklärende Variable für Zielpara-
meter auftreten, einen falschen Eindruck von
Genauigkeit hervorrufen. Denn der auf diese
Weise den Subventionen zugerechnete Einfluß
auf die Zielgrößen kann, wenn die Regression
fehlspezifiziert ist, tatsächlich auf andere, nicht
berücksichtigte und unbekannte Einflüsse zu-
rückgehen.
Partiale Modellanalysen sind Analysen ohne
explizites Modell insofern überlegen, als sie
nicht rein stochastische Beziehungen untersu-
chen, sondern kausale Zusammenhänge theore-
tisch ableiten. Soweit die Untersuchungen rein
theoretisch angelegt sind, können sie Wirkungen
von Subventionen zwar recht genau umschreiben
und ihre Richtung bestimmen, sie jedoch nicht
quantifizierea Dies können nur Arbeiten leisten,
die die theoretisch abgeleiteten Zusammenhänge
empirisch schätzen. Dabei besteht jedoch wie-




Generell werden partiale Modellanalysen be-
wußt auf einen als relevant erachteten Aus-
schnitt aus allen Subventionswirkungen be-
schränkt, während andere Teile vernachlässigt
werdea Diese Vorgehensweise erleichtert die
Konstruktion und die mathematische Handha-
bung eines Modells. Das oben beschriebene
Münsteraner Modell (u.a. Asmacher et al. 1987;13
Franz und Schalk 1994) klammert beispielswei-
se sowohl Überwälzungseffekte als auch die von
der Finanzierungsseite ausgehenden Wirkungen
aus. Zudem sind alle vorhegenden Untersuchun-
gen rein statisch. Zwar könnten, um noch nicht
abgedeckte Wirkungen zu erfassen, weitere Un-
tersuchungen mit vergleichsweise einfachen par-
tialanalytischen Ansätzen ergänzt werdea Die
Ergebnisse verschiedener Modelle zu einem Ge-
samteffekt zusammenzufassen ist allerdings eine
kaum lösbare Aufgabe.
Im Vergleich zu Analysen ohne explizites
Modell sind Untersuchungen mit partialanalyti-
schen Modellen aufwendiger, was sowohl die
theoretischen Vorarbeiten als auch die erforderli-
chen Daten angeht. Um beispielsweise einen An-
satz nach der Art des Münsteraner Modells
schätzen zu können, werden Angaben über die
Subventionssätze, Investitionen, Beschäftigung
und Einkommen, regional untergliedert, benötigt.
Diese Daten sind immerhin im Prinzip verfüg-
bar. Überwälzungseffekte können eventuell mit
Hilfe regionaler Input-Output-Tabellen ge-
schätzt werden, die jedoch nur für wenige Bun-
desländer vorliegen und überdies nicht aktuell
sind. Auf einer tieferen regionalen Aggregations-
stufe fehlt es völlig an entsprechenden Daten.
Um Wirkungen auf Güter- und Faktorpreise so-
wie auf Substitutionsvorgänge bestimmen zu
können, wären Angaben über Preis- und Nach-
frageelastizitäten erforderlich. Die Analyse der
Finanzierungsseite und der dynamischen Aspek-
te bereitet besondere Schwierigkeiten
Prinzipiell sind allgemeine Gleichgewichts-
modelle am besten geeignet, alle bei einem Sub-
ventionsabbau auftretenden Wirkungen simultan
in einem Modell zu ermitteln. Jedoch ist der
Aufwand, den sie erfordern, noch größer als bei
partialanalytischen Ansätzen. Das gilt bereits für
die theoretische Formulierung eines Gleichge-
wichtsmodells, da eine Vielzahl von Produk-
tionsfunktionen, Verhaltensgleichungen (Ange-
bots- und Nachfragefunktionen), Restriktionen
und Gleichgewichtsbedingungen sowie Interak-
tionen zwischen verschiedenen Modellbereichen
berücksichtigt werden müssen. Dafür muß eine
große Anzahl von Annahmen eingeführt werden,
die oft den Aussagegehalt der Modellergebnisse
stark einschränken, insbesondere soweit sie dem
Zweck dienen, das Modell handhabbar zu ma-
chen. Grundsätzlich gibt es zwei Möglichkeiten,
eine spezielle Fragestellung wie die nach den
räumlichen Wirkungen des Subventionsabbaus
anhand eines allgemeinen Gleichgewichtsmodells
zu untersuchen: Entweder man setzt ein bereits
vorhandenes Vielzweck-Modell einer Volkswirt-
schaft für die jeweils interessierende Fragestel-
lung ein, oder man entwickelt ein Modell, das
speziell auf die vorgegebenen Fragestellungen
zugeschnitten ist (Klepper et al. 1994). Zwangs-
läufig müssen Vielzweck-Modelle an die spezifi-
sche Fragestellung angepaßt werden — mehr als
das Gerüst ist dabei oft kaum zu verwenden. Zu-
dem liegen, wie die Literaturdurchsicht gezeigt
hat, zumeist für die Bundesrepublik keine geeig-
neten Vielzweck-Modelle vor. Ein eigens auf die
Fragestellungen des Subventionsabbaus zuge-
schnittenes Modell müßte erst entwickelt wer-
den. Auch dieses müßte recht umfangreich sein,
weil die vorgegebenen Fragestellungen selbst
schon sehr komplex sind. So müßte ein Modell,
in welchem die regionalen Wirkungen eines Ab-
baus von Subventionen entsprechend der gefor-
derten Themenstellung abgeleitet werden sollen,
regional und sektoral disaggregiert, und zudem
dynamisch seia Jedoch: „Je größer das Modell,
desto mehr willkürliche Annahmen über wichtige
Parameter müssen in Kauf genommen werden,
und desto stärker setzen die Ergebnisse sich der
Kritik aus" (Klepper et al. 1994: 539).
Um quantitative Ergebnisse zu erhalten, muß
das Modell empirisch geschätzt werden, und da-
mit treten noch erhebliche Anforderungen an
einen umfassenden und in sich konsistenten Da-
tensatz hinzu. Die Modellparameter (z.B. Elasti-
zitäten) werden entweder durch Schätzung aus
langen Zeitreihen oder durch Kalibrierung ge-
wonnen.
1
2 Benötigt werden Angaben u.a. über
die Güterproduktion, Investitionen, Importe und
Exporte ins Ausland und in inländische Regio-
nen, über privaten und staatlichen Konsum, Gü-
terpreise, Faktorpreise sowie interregionale Fak-
torwanderungen. Diese Angaben müssen für jede
der zu untersuchenden Regionen vorliegen. Eini-
ge Informationen ließen sich zwar aus Input-
Output-Tabellen, aus der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung und aus anderen Quellen ge-
winnen. Ein besonderes Problem besteht jedoch14
darin, die verschiedenen Daten konsistent aufein-
ander abzustimmen. Auch dürften bei den erfor-
derlichen regionalen Daten erhebliche Engpässe
auftreten. So müßten sämtliche interregionalen
Handelsströme geschätzt werden, weil derartige
Daten nicht erhoben werden. Bereits für die For-
mulierung eines allgemeinen Gleichgewichtsmo-
dells der Bundesrepubhk mit einer regionalen
Disaggregation auf Länderebene ergeben sich
nahezu unüberwindbare Schwierigkeiten. Aus-
sichtslos erscheint es, ein derartiges Modell mit
einer Disaggregation unterhalb der Länderebene
erstellen zu wollen.
Abgesehen von diesen datentechnischen
Schwierigkeiten dürfte es auch aus grundsätz-
lichen Erwägungen fraglich sein, ob es gegen-
wärtig sinnvoll ist, ein empirisches Gleichge-
wichtsmodell für die Bundesrepublik zu ent-
wickeln: Nach der Erweiterung um die neuen
Bundesländer befindet sich die Bundesrepublik
in einem tiefgreifenden Prozeß der strukturellen
Anpassung. Die Schätzung eines Gleichge-
wichtsmodells macht jedoch nur Sinn, wenn sich
die modellierte Volkswirtschaft des Schätzjahres
in einem Zustand befindet, der für einen längeren
Zeitraum die relevanten Zusammenhänge zu-
mindest einigermaßen zutreffend abbildet.
Die Möglichkeiten, die empirische allgemeine
Gleichgewichtsmodelle inzwischen offerieren,
sind zwar beachtlich. So gibt es bereits dynami-
sche Modelle, die Erwartungen der Wirtschafts-
subjekte einbeziehen, wenn auch unter etwas un-
realistischen Annahmen. Es hat sich aber auch
gezeigt, daß die Erstellung solcher Modelle
selbst ohne regionale Disaggregation einen in
Jahren gemessenen Aufwand erfordert.
3. Fazit
Die vorgestellten Methoden, mit denen die räum-
lichen Wirkungen eines Subventionsabbaus un-
tersucht werden könnten, unterscheiden sich be-
trächtlich hinsichtlich ihres theoretischen An-
spruchs, des für ihre Durchführung erforder-
lichen Aufwands und ihres Bedarfs an Daten.
Daraus ergeben sich Vor- und Nachteile der ver-
schiedenen Methoden. Grundsätzlich kann man
festhalten:
- Eine Analyse der formalen Inzidenz ist zwar
die unumgängliche Voraussetzung für alle
weiteren Untersuchungen; die relevanten Er-
gebnisse liefert allerdings erst die Analyse der
effektiven Inzidenz.
- Je anspruchsvoller eine Methode ist, je theore-
tisch sauberer sie also die Subventionswirkun-
gen von anderen Einflüssen isoliert, desto auf-
wendiger ist sie hinsichtlich der theoretischen
Vorarbeiten und zumeist auch hinsichtlich der
erforderlichen Daten, insbesondere bei tiefer
regionaler Disaggregation.
Es gibt also keinen Königsweg, um Subven-
tionswirkungen auf einfache Weise genau und
zweifelsfrei zu erfassen. Damit dürfte es auch
schwierig, wenn nicht unmöglich sein, die räum-
lichen Wirkungen eines Subventionsabbaus um-
fassend und exakt zu bestimmen.
IV. Überlegungen zu den räumlichen Wirkungen
eines Subventionsabbaus
Wenn sich auch Subventionswirkungen nicht
eindeutig quantifizieren lassen, so bedeutet dies
nicht, daß bei dem gegenwärtigen Wissensstand
überhaupt keine Aussagen über die räumlichen
Auswirkungen eines Subventionsabbaus möglich
wären. Die Vielzahl an vorhegenden theoreti-
schen und empirischen Arbeiten erlaubt es zu-
mindest, ein Gerüst an gut begründbaren Hypo-
thesen über diese Wirkungen zu formulierea
Entsprechend den Unterscheidungen zwischen
formaler und effektiver Inzidenz sollen dabei
diejenigen Wirkungen, die unmittelbar aus dem
Subventionsabbau folgen, als „erste Runde" ge-
danklich von jenen unterschieden werden, die
sich mittelbar im Rahmen des Anpassungspro-
zesses ergeben.15
1. Die erste Runde
Die unmittelbaren Auswirkungen des Subven-
tionsabbaus auf die Regionen in der ersten Run-
de hängen davon ab, welche Arten von Subven-
tionen abgebaut werden. Unterschieden werden:
- Hilfen, die ausschließlich bestimmten Sek-
toren gewährt werden (sektorale Hilfen);
- Hilfen, die für bestimmte Regionen vorge-
sehen sind (regionale Hilfen);
- Hilfen, die weder sektoral noch regional ge-
zielt vergeben werden, die vielmehr für be-
stimmte Produktionsfaktoren oder Unter-
nehmensfunktionen gewährt werden, wie z.B.
FuE-Hilfen oder Existenzgründungshilfen
(allgemeine Hilfen).
Beim Abbau können entweder alle Subventio-
nen gleichmäßig um einen bestimmten Prozent-
satz gekürzt werden (Rasenmähermethode) oder
nur bestimmte Hilfen ausgewählt werden, die re-
duziert oder gestrichen werden (selektiver Ab-
bau).
a. Gleichmäßiger Abbau aller Hilfen
(Rasenmähermethode)
Ein gleichmäßiger Abbau aller Subventionen hat
zunächst für diejenigen Regionen, in die bislang
Subventionen geflossen sind, einen negativen
Einkommens- und/oder Beschäftigungseffekt zur
Folge. Nun überwiegen unter den Subventionen
die sektoralen Hilfen (Tabelle 1) und diese kon-
zentrieren sich überdies auf wenige Sektoren. Zu
den hochsubventionierten Branchen gehören die
Landwirtschaft, der Kohlenbergbau, der Schiff-
bau, der Luft- und Raumfahrzeugbau, der Ver-
kehr (insbesondere Eisenbahn) sowie die Woh-
nungsvermietung (Tabelle 2). Im Jahr 1993 er-
hielten diese wenigen Branchen, die zur Wert-
schöpfung der Volkswirtschaft kaum mehr als
14 vH beitrugen, über zwei Drittel aller sektora-
len und mindestens die Hälfte aller Subventionen
insgesamt.
1
3 Ein weiteres Fünftel der sektoralen
Subventionen ging an die Unternehmen der
Treuhandanstalt. Gerade die hochsubventionier-
ten Sektoren sind zudem recht ungleich im Raum
verteilt. Der Abbau dieses Teils der Subventio-
nen im Rahmen der „Rasenmähermethode" wür-
de daher vermutlich am stärksten Ostdeutsch-
land treffen sowie vorwiegend landwirtschaftlich
geprägte Regionen, Kohlenbergbaugebiete, Re-
gionen mit bedeutender Schiffbauindustrie und
Regionen mit Luft- und Raumfahrzeugbau.
Diese Effekte würden durch den gleichzeitigen
Abbau der regionalen Subventionen, die ähnliche
Begünstigungsmuster aufweisen wie die sektora-




































































































aDie Finanzhilfen werden der Gebietskörperschaft zugerechnet, von der sie ausgezahlt werden. —































































- °Die ERP-Darlehen dienen überwiegend der
Quelle: Klodt, Stehn et al. (1994), eigene Berechnungen.16
Tabelle 2 — Sektorspezifische Subventionen nach ausgewählten Wirtschaftsbereichen 1981,1986 und 1993
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Quelle: Klodt, Schmidt et al. (1989), Klodt, Stehn et al. (1994), eigene Berechnungen.
len Subventionen, verstärkt (Schaubild 1). Die
Reduktion der Regionalförderung hätte insbe-
sondere auf die neuen Bundesländer spürbare
Auswirkungen, da für Ostdeutschland flächen-
deckend eine Vielzahl regionaler Förderpro-
gramme aufgelegt worden ist, hohe Fördersätze
gewährt werden und nahezu jede Investition
durch ein oder mehrere Förderprogramme be-
günstigt wird. In den alten Bundesländern
kommt den regionalen Hilfen dagegen im Ver-
gleich zu den sektoralen Subventionen ein recht
geringes Gewicht zu, vor allem seit die west-
deutsche Regionalförderung im Zuge des Inte-
grationsprozesses mit Ostdeutschland bereits
stark zurückgenommen worden ist.
Ein gewisser Ausgleich würde sich bei der
„Rasenmähermethode" aus dem Abbau der all-
gemeinen Hilfen ergeben. Auch die allgemeinen
Hilfen wirken räumlich differenzierend; sie be-
günstigen jedoch teilweise andere Regionen als
die sektoralen und regionalen Hilfen. So wird
FuE-Förderung eher von den ökonomisch pro-
sperierenden Verdichtungsräumen in Anspruch
genommen (Schaubild 1). Der Abbau dieser Hil-
fen trifft also andere Regionen als die oben ge-
nannten.
Insofern heben sich bei einem gleichmäßigen
Subventionsabbau dessen raumdifferenzierende
Effekte teilweise gegenseitig auf. Es wird keine
Region geben, die von einem Subventionsabbau
nicht in irgendeiner Form zunächst negativ be-
troffen wäre, weil nahezu jede Art der wirt-
schaftlichen Betätigung in der einen oder ande-
ren Form durch staatliche Hilfen begünstigt
wird. Wegen des großen Umfangs da sektoralen
und regionalen Hilfen und ihrer ungleichen
räumlichen Verteilung dürften dennoch die durch
diese Subventionen stark geförderten Regionen
— also Ostdeutschland, die landwirtschaftlichen
Gebiete, die Kohlenbergbau- und die Schiffbau-
gebiete — von einem Subventionsabbau nach
der „Rasenmähermethode" in der ersten Runde
am stärksten betroffen sein.17
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a„Raumwirksame Bundesmittel" (Summe 1991-1993) entsprechend dem Bericht der Bundesregierung zur Regionali-
sierung raumwirksamer Bundesmittel (Deutscher Bundestag 1995). Teilweise sind Bundesmittel enthalten, die eigentiich
nicht als Subventionen anzusehen sind, die sich jedoch nicht herausrechnen lassen.18
b. Selektiver Abbau ausgewählter Hilfen
Bei einem selektiven Abbau von Subventionen
können die negativen Einkommens- und Be-
schäftigungseffekte der ersten Runde räumlich
außerordentlich unterschiedlich anfallen, je
nachdem, welche Subventionen gekürzt werden:
Von dem Fall, in dem nur wenige, einzelne
Standorte, diese aber massiv, betroffen wären,
bis zu dem Fall, wo alle Regionen annähernd
gleiche Einbußen hinzunehmen hätten, ist jede
Variante denkbar.
Abbau sektoraler Hilfen
Soweit sektorale Hilfen für solche Wirtschafts-
zweige abgebaut würden, deren Betriebe und
Unternehmen relativ gleichmäßig im Raum an-
gesiedelt sind, ergäben sich kaum nennenswerte
räumliche Wirkungsunterschiede. Würden dage-
gen ausschließlich Hilfen für Wirtschaftszweige
zurückgeführt, die hoch subventioniert und
räumlich hoch konzentriert sind, z.B. die Land-
wirtschaftssubventionen oder die Kohlenberg-
bauhilfen, so würden sich negative Einkommens-
und Beschäftigungseffekte — in der ersten Run-
de — nur auf diejenigen wenigen Regionen kon-
zentrieren, die Standorte der entsprechenden
Wirtschaftszweige sind. Bei gleichem Abbau-
volumen wie im Falle der „Rasenmähermethode"
käme es zu erheblich schärferen Diskrepanzen
hinsichtlich der regionalen Belastungen.
Abbau regionaler Hilfen
Bei einem alleinigen Abbau regionaler Hilfen
stehen — anders als bei sektoralen und allgemei-
nen Hilfen — die Regionen unmittelbar fest, in
denen der Subventionsabbau in der ersten Runde
wirksam wird. Jedoch dürften die Folgen schon
wegen des geringeren Fördervolumens geringer
sein als bei einer durchgreifenden Kürzung be-
deutsamer sektoraler Hilfen. Zudem deuten em-
pirische Untersuchungen zwar darauf hin, daß
Regionalförderung die Investitionen und das
Einkommen in den Förderregionen positiv stimu-
liert hat. Die induzierten Effekte, die danach der
Regionalförderung zugeschrieben werden, sind
aber als gering einzuschätzen, insbesondere im
Hinblick auf die Beschäftigung. Auch könnten
betroffene Regionen bei einem Wegfall von re-
gionalen Hilfen andere Hilfsprogramme in An-
spruch nehmen, die mit der Regionalförderung
nicht gleichzeitig kumuliert werden dürfen (Ku-
mulierungsverbot), und so einen gewissen Aus-
gleich finden.
Anders sieht das Urteil hingegen bei einer
Rückführung der Förderung Ostdeutschlands
aus. Würde der Abbau von Subventionen alle
Hilfen erfassen, die dort flächendeckend gewährt
werden, so würde dies zu spürbaren Effekten
führea Diese Einschätzung beruht nicht auf der
großen Wirksamkeit dieser Subventionspro-
gramme, sondern auf dem außerordentlichen
Umfang dieser Hilfen (vgl. dazu Boss und
Rosenschon 1996).
Abbau allgemeiner Hilfen
Auch bei allgemeinen Hilfen unterscheiden sich
die räumlichen Folgen, je nachdem, welche Sub-
vention gestrichen wird, weil die Adressaten all-
gemeiner Hilfen räumlich unterschiedlich verteilt
sind. Vergleichsweise geringe räumlich differen-
zierende Wirkungen wird man z.B. von einer
Kürzung von FuE-Programmen erwarten dürfen,
die allen Betrieben offenstehen, sofern sie be-
stimmte Förderkriterien erfüllen (indirekte FuE-
Förderung). Bei der direkten FuE-Förderung, bei
der bestimmte Projekte und manchmal auch
bestimmte Unternehmen gefördert werden, fallen
die Wirkungen eines Abbaus indes ähnlich wie
bei manchen sektoralen Hilfen räumlich zentriert
an. Allerdings sind die,zu erwartenden Effekte
kleiner und auch räumlich begrenzter, weil kein
FuE-Projekt auch nur annähernd die quantitative
Bedeutung der großen sektoralen Hilfsprogram-
me erreicht.
2. Die Anpassungsphase
Welche räumlichen Wirkungen letztlich aus der
Subventionskürzung resultieren, hängt von ver-
schiedenen Anpassungsprozessen ab, die in der
Folge stattfinden: von Anpassungsprozessen in
den primär betroffenen Betrieben, Überwäl-
zungsvorgängen in vor- und nachgelagerten
Wirtschaftsbereichen, Substitutionsprozessen
auf den Produkt- und Faktormärkten, Finanzie-
rungswirkungen und schließlich den längerfristi-19




In den primär von der Subventionskürzjwg be-
troffenen Betrieben vermindert sich zunächst der
Betrag, der zur Entlohnung der eingesetzten
Faktoren zur Verfügung steht, soweit es nicht
gelingt, durch niedrigere Preise für Vorprodukte
oder höhere Endproduktpreise die Subventions-
kürzung an vor- oder nachgelagerte Wirtschafts-
bereiche weiterzugeben. Der verminderte Entloh-
nungsspielraum kann Mengen- und/oder Preisef-
fekte zur Folge haben. Akzeptieren die beschäf-
tigten Arbeitnehmer und die Kapitalgeber eine
Kürzung der Löhne bzw. der Gewinne, dann
folgt aus dem Subventionsabbau keine Produk-
tionseinschränkung. Auch die Beschäftigung und
der Kapitaleinsatz könnten unverändert bleiben.
Es ist indes nicht sehr wahrscheinlich, daß ein
Subventionsabbau in nennenswertem Umfang
durch verminderte Entlohnungsansprüche aufge-
fangen wird. Zum Teil kann der Subventionsab-
bau möglicherweise dadurch wettgemacht wer-
den, daß Effizienzreserven ausgeschöpft werdea
Im übrigen wird die Gewinnkompression jedoch
dazu führen, daß in bislang subventionierten Be-
trieben kaum mehr investiert wird, um Kapazitä-
ten zu erweitern, sondern höchstens, um zu ra-
tionalisierea Lohnrigiditäten werden vermutlich
bewirken, daß ein Großteil der Anpassung durch
die Freisetzung von Arbeitskräften erfolgt.
b. Überwälzungsvorgänge
Ein Abbau von Subventionen betrifft nicht nur
die Betriebe, denen diese Hilfen bislang unmit-
telbar zugeflossen sind. Über Absatz- und Be-
zugsverflechtungen wirkt sich der Subventions-
abbau vielmehr mit Mengen- und/oder Preisef-
fekten auf vor- und nachgelagerte Bereiche aus.
Je nachdem, wo diese Bereiche ihren Standort
haben, treten die Wirkungen des Subventionsab-
baus auch in Regionen auf, die nicht Standorte
der primär betroffenen Wirtschaftssubjekte sind.
Dabei können umittelbar betroffene Regionen
entlastet werden, insoweit es gelingt, die Sub-
ventionskürzungen über Preiseffekte zu über-
wälzea Ein Rückgang z.B. der Subventionen für
die Landwirte tangiert vermutlich auch die Pro-
duzenten landwirtschaftlicher Maschinen, sie
müssen entweder ihre Preise senken oder einen
Rückgang der Aufträge hinnehmen. Da diese
Produzenten nicht notwendigerweise in land-
wirtschaftlich geprägten Regionen angesiedelt
sind, wirkt sich dieser Subventionsabbau somit
auch auf Industriegebiete aus. Im Fall Ost-
deutschlands kann man sogar davon ausgehen,
daß ein Großteil der dort durch Förderung indu-
zierten Investitionen in Westdeutschland nach-
fragewirksam wird und dort zu Einkommens-
und Beschäftigungseffekten führt, während in
Ostdeutschland eher ein Kapazitätseffekt auf-
tritt; dementsprechend hätte ein Abbau der Sub-
ventionen für Ostdeutschland erhebliche Rück-
wirkungen auch auf Westdeutschland. Wie groß
derartige regionale Weitergabeeffekte sind,
hängt entscheidend von der räumlichen Struktur
der Absatz- und Bezugsverflechtungen sowie
von den Angebots- und Nachfrageelastizitäten
auf den einzelnen Produkt- und Faktormärkten
ab. Diese müßten bekannt sein, um genaue Aus-
sagen treffen zu könnea
c. Substitutionsprozesse
Bei einer Kürzung von Subventionen treten
allerdings nicht nur Entzugswirkungen auf. Viel-
mehr werden durch die negativen Einkommens-
und/oder Beschäftigungseffekte Substitutions-
prozesse ausgelöst, die neue Einkommens- und
Beschäftigungschancen eröffnen. (Relativ) sin-
kende Entlohnungssätze in bislang subventio-
nierten Bereichen erhöhen den Anreiz für Ar-
beitskräfte und Kapital, in andere Verwendun-
gen zu wechsela Auch stehen die Faktoren, die
aus bislang subventionierten Bereichen freige-
setzt werden, prinzipiell für andere Verwendun-
gen zur Verfügung. So können sich neue Betrie-
be ansiedeln, die zuvor dadurch abgeschreckt
wurden, daß die subventionierten Betriebe auf
dem regionalen Arbeitsmarkt die Löhne nach
oben trieben und die vorhandenen Arbeitskräfte
absorbiertea Werden die Faktoren in den neuen
Verwendungen produktiver eingesetzt, als sie es
zuvor waren, so erhöht der Subventionsabbau20
mutatis mutandis das Einkommens- und Be-
schäftigungsniveau.
1
4 Die meisten Faktoren wer-
den vermutlich dort freigesetzt, wo Unternehmen
und Betriebe bislang am stärksten von Subven-
tionen profitiert haben. Damit stehen dort auch
die meisten Faktoren für alternative Verwen-
dungen zur Verfügung. Von daher könnten in
diesen am stärksten vom Subventionsabbau be-
troffenen Gebieten nach der ersten Runde auch
die größten positiven Einkommens- und Be-
schäftigungseffekte anfallen.
Allerdings sind solche Substitutionsprozesse
an wichtige Voraussetzungen geknüpft. So müs-
sen Löhne und Preise flexibel sein. Ferner muß
die intersektorale Mobilität der Faktoren hoch
sein. Diese Voraussetzungen dürften oft nicht er-
füllt sein. So ist Sachkapital, beispielsweise in
der Form von Fabrikationsanlagen und Gebäu-
den, recht immobil. Löhne sind zumeist nach
unten starr; zumindest sind Arbeitskräfte in der
Regel erst nach zeitlicher Verzögerung bereit,
ihre Entiohnungsansprüche zu mindern (Paqu6
1995 a). Dazu tragen auch die sozialen Siche-
rungssysteme bei, die die Not betroffener Ar-
beitskräfte zwar lindern, gleichzeitig aber den
Druck zur Anpassung dämpfen. Zudem lassen
sich Arbeitskräfte mit einer bestimmten Qualifi-
zierung nicht immer in anderen Bereichen einset-
zen.
1
5 Vielfach ist deshalb eine intersektorale
Mobilität der Faktoren nur im Zuge von Ab-
schreibung und Neubildung des Kapitalstocks
und natürlicher Fluktuation der Arbeitskräfte
möglich. Demzufolge dürften solche Substitu-
tionsprozesse in vielen Fällen höchstens lang-
fristig greifen.
1
6 Nicht auszuschließen ist des-
halb, daß Beschäftigte, die ihren Arbeitsplatz
verlieren, zum Teil beschäftigungslos bleiben
oder in andere Regionen abwandern, in denen
Arbeitskräfte gesucht werden. Dann fallen posi-
tive Beschäftigungs- und Einkommenseffekte




Eine Analyse des Subventionsabbaus ist ohne
Berücksichtigung der Finanzierungswirkungen
unvollständig und kann zu falschen Schlußfolge-
rungen führen. Wenn der Staat seine Transfer-
zahlungen an Unternehmen reduziert, so werden
bislang gebundene Finanzmittel frei. Wie sich
dies räumlich auswirkt, hängt davon ab, in wel-
cher Weise der Staat die freiwerdenden Finanz-
mittel verwendet. Senkt der Staat die Steuern, so
kommt es auf die Art der betroffenen Steuern an.
Wenn es gelingen könnte, das Besteuerungs-
niveau quer durch das gesamte Steuersystem al-
lokationsneutral zu senken, so würden gleichmä-
ßig in allen Sektoren und Regionen der Volks-
wirtschaft Einkommens- und Beschäftigungs-
chancen entstehen — doch dies ist eine realitäts-
ferne Vorstellung. Isolierte Änderungen an ein-
zelnen Steuerarten haben demgegenüber fast im-
mer räumlich differenzierte Wirkungen. Eine
Senkung der Einkommen- und Körperschaft-
steuer in Form einer gleichmäßigen Reduzierung
der Steuersätze beispielsweise würde insbeson-
dere einkommenstarken Räumen zugute kom-
men, weil dort überdurchschnittlich viele Steuer-
zahler mit hoher Progression wohnen und meist
auch überdurchschnittlich viele körperschaft-
steuerzahlende Unternehmen ihren Standort ha-
ben. Eine Senkung der Mehrwertsteuersätze
würde hingegen stärker die Regionen mit einem
niedrigen durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkom-
men begünstigen, weil dort vermutlich ein relativ
höherer Anteil des regionalen Einkommens in
den Konsum fließt und damit auch ein größerer
Anteil dieses Einkommens mit Mehrwertsteuer
belastet wird als in Regionen mit hohem Ein-
kommen. Noch andere räumliche Wirkungen
sind zu erwarten, wenn spezielle Verbrauchsteu-
ern, wie z.B. die Mineralölsteuer, gesenkt wer-
dea Abgeschwächt werden die räumlich diffe-
renzierenden Effekte von Steuersenkungen aller-
dings durch die Mechanismen des vertikalen und
horizontalen Finanzausgleichs zwischen Bund,
Ländern und Kommunen, die tendenziell auf
einen Ausgleich von Steuerkraftunterschieden
hinwirken, sofern die zurückgeführten Steuern in
den Steuerverbund der Gebietskörperschaften
eiribezogen sind.
Mit den freiwerdenden Mitteln könnten auch
andere Aufgaben finanziert, die Kreditaufnahme
gesenkt bzw. die Schulden zurückgeführt wer-
den. Wiederum werden die räumlichen Konse-
quenzen von der Art der ergriffenen Maßnahmen
bestimmt. Die Finanzmittel könnten beispiels-
weise kompensierend in jenen Regionen einge-21
setzt werden, die vom Subventionsabbau unmit-
telbar am stärksten betroffen sind, etwa in Form
von Infrastrukturinvestitionen. Unter welchen
Bedingungen Infrastrukturinvestitionen die wirt-
schaftliche Entwicklung von Regionen beleben
können, ist Gegenstand einer lebhaften wissen-




Eine Senkung der Kreditaufnahme oder eine
Rückführung der Staatsschulden würde den Ka-
pitalmarkt entlasten und zinssenkend wirken.
Dies käme der Volkswirtschaft insgesamt zugute
und würde die Wachstumschancen derjenigen
Regionen erhöhen, die die höchste Grenzpro-
duktivität des Kapitals aufweisen. Ob Kapital
eher in rückständigen oder eher in prosperieren-
den Regionen höhere Grenzproduktivitäten erzie-
len kann, ist ebenfalls wissenschaftlich umstrit-
ten. So kann nach herkömmlicher neoklassischer
Auffassung Rückständigkeit von Regionen nur
als Ungleichgewichtszustand verstanden werden;
die Grenzproduktivität des Kapitals müßte dem-
entsprechend in den rückständigen Regionen
hoch sein, und Kapitalzuflüsse müßten bewir-
ken, daß diese Regionen zu den prosperierenden
Regionen aufschließen. Man kann jedoch auch
mit der neuen Wachstumstheorie argumentieren,
daß Kapital aufgrund von steigenden Skalener-
trägen und externen Effekten grundsätzlich in
den prosperierenden Regionen höhere Grenzpro-
duktivitäten erreicht als in den rückständigen.
1
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In diesem Fall würde man erwarten, daß das
freiwerdende Kapital vor allem in die prospe-
rierenden Regionen fließt. In jedem Fall sind die
räumlichen Effekte der Finanzierungsseite aller-
dings nicht der Subventionskürzung als solcher
zuzuschreiben, vielmehr beruhen sie auf davon
unabhängigen staatlichen Entscheidungen über
die Verwendung der freiwerdenden Mittel.
e. Dynamische Prozesse
Kontroverse Auffassungen gibt es darüber, wie
Subventionen die regionalen Wachstumspfade
beeinflussen. Nach der neuen Außenhandels-
und Wachstumstheorie ist es denkbar, daß man-
che Wirtschaftsbranchen den Regionen, in denen
sie ihren Standort haben, strategische Vorteile
gegenüber anderen Regionen einbringen: Stei-
gende Skalenerträge in der Produktion ermög-
lichen eine mit dem Produktionsvolumen steigen-
de Faktorentlohnung; „spillover"-Effekte bei der
technologischen Entwicklung und bei der Bil-
dung von Humankapital induzieren einen dyna-
mischen, sich möglicherweise sogar selbst ver-
stärkenden Wachstumsprozeß in der Region.
Diese Theorie legt die Schlußfolgerung nahe,
daß ein solcher Prozeß durch Subventionierung
wachstumsstarker Branchen unterstützt werden
könnte. Werden dagegen wachstumsschwache
Wirtschaftssektoren gefördert, so dürfte es der
betroffenen Region an zukunftsträchtigen Wirt-
schaftsbranchen mangeln und sie dürfte sich auf
einem ungünstigen Wachstumspfad bewegen.
Besonders riskant sind sektorspezifische Hil-
fen (Soltwedel et al. 1988). Mit sektoralen Sub-
ventionen werden einzelne Branchen, zuweilen
sogar einzelne Güterproduktionen, direkt und
massiv gefördert. Selbst wenn dabei angestrebt
wird, wachstumsstarke Branchen voranzubrin-
gen, sind gegen diese Förderung schwerwiegende
Einwände vorzubringen. Vor allem kann a priori
kaum bestimmt werden, welche Branchen
wachstumsträchtig und damit förderungswürdig
sind. Eine Fehllenkung des Wachstumsprozesses
kann daher nicht ausgeschlossen werden (Klodt
1991) 20 Die Mehrzahl der sektoralen Subven-
tionen zielt jedoch ohnehin gar nicht darauf ab,
expandierende Wirtschaftszweige zu fördern,
sondern darauf, Branchen zu unterstützen, die
unter Schrumpfungsdruck stehen. Dadurch wer-
den die Weichen für die wirtschaftliche Entwick-
lung betroffener Regionen auf Strukturerhalt ge-
stellt, und den wachstumsstarken Branchen wer-
den Ressourcen vorenthalten (Paqu6 1995b). Die
zukünftige Entwicklung der Regionen wird da-
her auf Dauer belastet. Ein Abbau dieser Sub-
ventionen wäre eine notwendige — wenn auch
nicht hinreichende — Voraussetzung, um es sol-
chen Regionen zu ermöglichen, auf einen neuen,
günstigeren Wachstumspfad einzuschwenken.
Allgemeine Hilfen zielen auf eine breite Palet-
te wirtschaftlicher Aktivitäten und haben daher
tendenziell einen geringeren lenkenden Einfluß
auf die Allokation. Insbesondere können sie
kaum strukturerhaltende Wirkungen entfalten
und legen die wirtschaftliche Entwicklung weni-
ger spezifisch und weniger unausweichlich auf22
einen bestimmten Entwicklungspfad fest. Soweit
Forschung und Entwicklung gefördert werden,
könnten solche Subventionen entsprechend den
Implikationen der neuen Wachstumstheorie so-
gar die wirtschaftliche Dynamik der betroffenen
Regionen steigern, weil das geförderte Human-
kapital externe Effekte für die regionale Wirt-
schaft aufweist und als Wachstumsquelle wirkt.
Gerechtfertigt ist danach vor allem die Förde-
rung von Grundlagenforschung sowie, in ge-
ringerem Ausmaß, eine automatische Förderung
von angewandter Forschung (Klodt 1994). Inso-
weit allerdings besondere Förderschwerpunkte
gesetzt werden, müssen Annahmen über die Zu-
kunft getroffen werden, die falsch sein können.
Eine Fehllenkung der Entwicklung ist daher
auch bei dieser Subventionsart denkbar. Den-
noch wäre ein Abbau allgemeiner Subventionen
wohl weniger dringlich, weil die Gefahr, daß ein-
zelne Wirtschaftsgebiete oder die Volkswirt-
schaft insgesamt in eine Entwicklungsfalle gera-
ten, geringer ist als bei sektoralen Hilfen.
Regionale Hilfen sind, soweit sie sektor- und
faktorunspezifisch vergeben werden, hinsichtlich
der allokativen Verzerrungen zwischen sektora-
len Hilfen und allgemeinen Hilfen anzusiedeln.
Sie vermindern die Wachstumschancen der ge-
samten Volkswirtschaft zwar dadurch, daß sie
bestimmte — in der Regel die wachstums-
schwächeren — Regionen bevorzugen; idealty-
pisch sind sie jedoch innerhalb der geförderten
Regionen allokationsneutral und lenken deren
wirtschaftliche Entwicklung nicht in eine vorge-
gebene Richtung. Allerdings sind die tatsächlich
gewährten Regionalhilfen in der Regel nicht frei
von Vorgaben; manche Wirtschaftszweige wer-




Ein Abbau von Subventionen wäre demnach
unter dynamischen Aspekten ein besonderer
Vorteil für die Regionen, die am höchsten sub-
ventioniert werden und die vor allem sektorale
Hilfen erhalten. Denn hier erfolgt die stärkste
Korrektur der verzerrten Marktsignale, und da-
mit werden die zukünftigen Entwicklungschan-
cen auch am stärksten verbessert. Tatsächlich
zeigt eine Reihe von Untersuchungen zur Anpas-
sung von Regionen an strukturelle Schocks, daß
die Entwicklungschancen von zunächst hart be-




Schließlich gehört auch zur dynamischen Per-
spektive, daß bei einer veränderten Subventions-
landschaft Änderungen im Verhalten der Wirt-
schaftssubjekte zu erwarten sind. In subventio-
nierten Wirtschaftsbereichen bildet sich im Lau-
fe der Zeit eine Subventionsmentalität heraus,
die es lohnend erscheinen läßt, eher Ressourcen
für die Akquisition weiterer Subventionen einzu-
setzen als für die Verbesserung der eigenen
Wettbewerbsfähigkeit und für die Stärkung der
Innovationskraft. Die Bereitschaft zu Anpassung
und Strukturwandel wird dadurch gehemmt. Re-
gionen, die längere Zeit durch eine massive Sub-
ventionierung gegen Marktprozesse abgeschirmt
werden, verlieren auf diese Weise nach und nach
die Fähigkeit, sich im Wettbewerb zu behauptea
Ein Subventionsabbau zwingt dazu, diese Fähig-
keiten wieder zu entwickeln.
3. Das neue Gleichgewicht
Die vorangegangenen Überlegungen zeigen, daß
bei einem gleichmäßigen Subventionsabbau alle
Regionen betroffen sein werden. Bei räumlich
orientierter Betrachtung stellt sich die Frage,
welche Räume Nettogewinner und welche Netto-
verlierer sein werden. Weil verschiedene, teils
entgegengesetzte Effekte zu berücksichtigen
sind, kann diese Frage a priori nicht eindeutig
beantwortet werden. Es fehlen quantitative In-
formationen über die Angebots- und Nachfrage-
elastizitäten, die räumlich-sektoralen Verflech-
tungen, die Mobilität von Produktionsfaktoren
sowie das zeitliche Profil der Anpassungsprozes-
se. Möglich ist, daß solche Regionen, die von
einem Subventionsabbau in der ersten Runde be-
sonders betroffen sind, auf mittlere und längere
Sicht von einem Subventionsabbau profitieren,
weil in ihnen die Marktsignale am stärksten ver-
zerrt sind und weil der Subventionsabbau einen
Anstoß zur Korrektur dieser Verzerrungen geben
kana Sicher ist dies indes nicht, und deshalb
könnten Kohlenbergbaugebiete, landwirtschaft-
liche Räume und vor allem Ostdeutschland unter
den gegenwärtigen Bedingungen auch länger-
fristig zu den Verlierern eines spürbaren Sub-23
ventionsabbaus gehören, während die positiven
Effekte in erster Linie in anderen Regionen an-
fallen könnten. Doch wäre dies letztlich kein Ar-
gument gegen einen Subventionsabbau, auch
nicht aus der Sicht dieser Regionea Denn nahe-
zu ausgeschlossen ist, daß ohne einen solchen
Abbau eine Revitalisierung gelingen kann. Im
Gegenteil, durch fortwährende Subventionierung
werden die unumgänglichen Anpassungsprozes-
se aufgestaut, mit der Folge, daß für wettbe-
werbsstarke wirtschaftliche Aktivitäten immer
weniger Spielraum bleibt. Je länger und umfang-
reicher Subventionen zur Abschirmung gegen
Marktkräfte eingesetzt werden, desto dringlicher
wird ihr Abbau, allerdings auch desto schmerz-
hafter.
4. Fazit
Bei einem Subventionsabbau, der alle Subven-
tionen gleichmäßig erfaßt (Rasenmähermetho-
de), wäre zu erwarten, daß unmittelbar alle Re-
gionen einen negativen Einkommens- und/oder
Beschäftigungseffekt erleiden (Effekt der ersten
Runde). Am stärksten wären vermutlich land-
wirtschaftlich geprägte Regionen, Kohlenberg-
baugebiete, Schiffbauregionen, Regionen mit
Luft- und Raumfahrzeugbau sowie Ostdeutsch-
land betroffen.
Bei einem selektiven Abbau von Subventionen
hängen die raumdifferenzierenden Effekte in der
ersten Runde von der Art der abgebauten Hilfen
ab. Die größten raumdifferenzierenden Effekte
sind zu erwarten, wenn die Hilfen selektiv für
solche Wirtschaftszweige zurückgeführt werden,
die hoch subventioniert und räumlich hoch kon-
zentriert sind. Demgegenüber würde ein Abbau
allgemeiner und auch ein Abbau regionaler Hil-
fen für Westdeutschland regional keine so unter-
schiedlichen Effekte bewirken.
Welche räumlichen Wirkungen aus der Sub-
ventionskürzung letztlich resultieren, hängt al-
lerdings von verschiedenen Anpassungsprozes-
sen ab. Entscheidend ist,
- inwieweit die Subventionskürzungen durch
betriebsinterne Preisanpassungen in den betrof-
fenen Bereichen aufgefangen werden und inwie-
weit dadurch das Arbeitsangebot oder die Inves-
titionsbereitschaft eingeschränkt wird;
- inwieweit der Subventionsabbau über Men-
gen- und/oder Preiseffekte auf Bezugs- und Ab-
satzmärkte überwälzt werden kann — dadurch
treten Wirkungen des Subventionsabbaus auch
in Regionen auf, die nicht Standorte der primär
betroffenen Wirtschaftssubjekte sind;
- inwieweit Substitutionsprozesse auftreten,
d.h., inwieweit Faktoren aus den subventionier-
ten Bereichen in andere Verwendungen wech-
seln, wo sie unter Umständen produktiver einge-
setzt werden können als zuvor, so daß sich das
Einkommensniveau insgesamt erhöhen kann;
- wie die bislang beim Staat für die Subven-
tionszahlungen gebundenen Finanzmittel ver-
wendet werden;
- inwieweit es in der Region gelingt, wachs-
tumsträchtigere Wirtschaftsbranchen zu attra-
hieren, die Subventionsmentalität zu überwinden
und neue, marktbestimmte Einkommenschancen
zu nutzen.
Die Verlierer der ersten Runde müssen am
Ende dieser Anpassungsprozesse nicht notwen-
digerweise endgültig Verlierer des Subventions-
abbaus sein. Vielmehr können sich ihnen Chan-
cen eröffnen, auf die der Bück zuvor durch die
Subventionen verstellt war.
V. Zur Strategie eines Subventionsabbaus unter Berücksichtigung
räumlicher Aspekte
Deutschland muß, um im internationalen Stand-
ortwettbewerb bestehen zu können, Subventio-
nen abbauea Auch aus Sicht der subventionier-
ten Regionen, das haben die voranstehenden
Überlegungen ergeben, gibt es keine tragfähige
Rechtfertigung dafür, an der gegenwärtigen Sub-24
ventionspraxis festzuhaltea Struktur- und
Wachstumsprobleme dieser Regionen sind durch
die Hilfen in keinem Fall gelöst worden. Im Ge-
genteil, die Subventionen haben die Struktur-
schwäche der unterstützten Regionen eher noch
verstärkt. Denn durch die Subventionen werden
Anreize gesetzt, die falschen Produkte herzustel-
len, die falschen Quaüfikationen zu erwerben,
unreaüstische Entlohnungen zu beanspruchen
und Ressourcen in Lobbytätigkeit statt in Inno-
vationen zu leiten. Subventionsabbau ist daher
eine notwendige — wenn auch nicht hinreichen-
de — Bedingung dafür, die Wettbewerbsfähig-
keit solcher Regionen wiederherzustellen.
Diese Einschätzung wird auch durch einige in
der öffentlichen Diskussion oft zu hörende Ein-
wände nicht entkräftet. Das Argument, ein um-
fassender Subventionsabbau lohne nicht, da er
nur zu einem Anstieg der sozialen Transfers
führen würde, sticht nicht. Zwar ist bei einem
Subventionsabbau mit großer Wahrscheinüch-
keit zu erwarten, daß die Arbeitslosigkeit vor-
übergehend ansteigt und mehr finanzielle Mittel
für Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe, Sozial-
hilfe, Wohngeld und vorgezogene Altersrenten
zu leisten sind. Auf mittlere und längere Sicht
dürften die Transferzahlungen an private Haus-
halte allerdings insgesamt zurückgehen, weil ein
umfangreicher Subventionsabbau voraussicht-
Uch zu zusätzüchen Beschäftigungs- und Ein-
kommenschancen führt (vor allem über dynami-
sche Effekte, vgl. dazu Abschnitt IV.2.e). Dies
gilt zumindest für die Volkswirtschaft als Gan-
zes. Allerdings werden es manche der Arbeits-
kräfte, die durch den Anpassungsprozeß ihre Be-
schäftigung vertieren, schwer haben, unter den
gegebenen institutionellen Bedingungen des Ar-
beitsmarktes einen neuen Arbeitsplatz zu finden,
insbesondere wenn sie schon älter oder gering-
quaüfiziert sind. Für diese Personen müßten für
einen längeren Zeitraum Unterstützungszahlun-
gen geleistet werden. Es entspricht den ethischen
Prinzipien einer sozialen Marktwirtschaft zu
verhindern, daß Personen durch wirtschaftliche
Umwälzungen, die sie nicht zu verantworten ha-
ben, in existentielle Not geraten (Bickenbach
und Soltwedel 1996: 9). Jedoch ist ein Ersatz der
Subventionen durch soziale Transferzahlungen
vorzuziehen: Die Sozialtransfers greifen weniger
preisverzerrend in die Marktallokation ein, sie
können zielgenauer auf die Personen zugeschnit-
ten werden, die unterstützt werden sollen, und
sie verringern sich mit der Zeit automatisch,
wenn sie auf den Kreis von Personen begrenzt




Transfers können zudem unter Umständen nied-
riger sein als Subventionen. Im Steinkohlenberg-
bau z.B. übersteigen die Subventionen pro Kopf
das Gehalt eines Beschäftigten in diesem Wirt-
schaftszweig beträchtlich.
Auch trifft nicht zu, daß Subventionen nur im
Rahmen internationaler Koordination, quasi in
Form von „Abrüstungsverhandlungen", redu-
ziert werden könnten. Behauptet wird, daß inlän-
dische Regionen im internationalen Standort-
wettbewerb einen Wettbewerbsnachteil erleiden,
wenn Regionen im Ausland durch Subventionen
ihres Staates unterstützt werden, während im In-
land derartige Unterstützungen gestrichen wer-
dea Dabei wird jedoch verkannt, daß die Mittel
für die Subventionen innerhalb desselben Staa-
tes, in dem sie verteilt werden sollen, durch
Steuern aufgebracht werden müssen — teilweise
sogar von den überdurchschnittlich subventio-
nierten Regionen selbst, überwiegend vermutüch
jedoch von den unterdurchschnittlich subventio-
nierten Regionen. Auch diese unterdurchschnitt-
üch subventionierten Regionen müssen sich dem
internationalen Wettbewerb stellea Eine hohe
Steuerquote kann dabei selbst für Regionen, die
eine leistungsstarke Wirtschaft haben, zum
schwerwiegenden Wettbewerbsnachteil werden.
Damit wird die Attraktivität der gesamten
Volkswirtschaft geschwächt, mit negativen Fol-
gen auch für die Mögüchkeiten, eine effiziente
regionale Umverteilungspontik zu betreiben. Ge-
rade unter dem Gesichtspunkt des internatio-
nalen Standortwettbewerbs der Regionen ist es
daher sogar vorteilhaft, eine Vorreiterfunktion
gegenüber anderen Ländern zu übernehmen und
Subventionen einseitig zu reduzieren (Hiemenz
und Weiß 1984).
Wenn also einerseits gute Gründe dafür spre-
chen, Subventionen definitiv abzubauen, so muß
doch andererseits beachtet werden, daß die er-
forderlichen Anpassungsprozesse für betroffene
Regionen schmerzhaft sind und daß deswegen25
auf der poütischen Ebene mit erhebüchen Wider-
ständen gerechnet werden muß. Es stellt sich da-
her die Frage nach der geeigneten Vorgehens-
weise. Wünschenswert wäre, die auftretenden
Friktionen in betroffenen Regionen auf ein un-
umgängüches Mindestmaß zu begrenzen, ohne
jedoch die ökonomischen Ziele des Subventions-
abbaus aus den Augen zu verüeren. Denkbare
strategische Alternativen wären:
(i) Subventionen entweder zeitüch gestreckt
oder auf einen Schlag zu reduzieren,
(ii) die Reduktion entweder vorher anzukün-
digen oder unangekündigt durchzuführen,
(in) entweder nur einige Subventionen selektiv
abzubauen oder einen Abbau nach der
„Rasenmähermethode" vorzunehmen.
Für jede der Alternativen lassen sich Argu-
mente und Gegenargumente anführen:
(i) So spricht für einen zeitüch gestreckten
Abbau, daß er den Betroffenen Zeit läßt, die not-
wendigen Anpassungen allmählich zu vollziehen,
so daß während des Abbaus bereits positive Be-
schäftigungs- und Einkommenseffekte zum Tra-
gen kommen können. Insbesondere könnte die
natürüche Fluktuation ausgenutzt werdea Unter
diesen Bedingungen könnte der Anstieg der er-
satzweise zu leistenden Transferzahlungen nied-
riger ausfallen als bei einem Abbau auf einen
Schlag. Zudem ruft eine Politik der kleinen
Schritte (Salamitaktik) vermutüch geringeren
Widerstand seitens der Betroffenen hervor
(Bernholz 1996). Es besteht allerdings die Ge-
fahr, daß jeder einzelne Schritt eines solchen all-
mählichen Abbaus erneut in die poütische Dis-
kussion gerät, daß nachgebessert und verändert
wird, wobei das ursprüngüche Abbauziel letzt-
Uch den Partikularinteressen von Subventions-
empfängern zum Opfer fällt. Zumindest würde
ein zeitüch gestreckter Abbau daher einen ge-
nauen und obügatorischen Fahrplan erfordern,
der nach seiner Verabschiedung nicht mehr zur
Disposition steht. Zwar stimmen bisherige Er-
fahrungen mit solchen Fahrplänen nicht allzu
optimistisch. Doch die Alternative, Subven-
tionen auf einen Schlag abzubauen, um so die
Gefahr eines Zerredens des Abbauziels zu ver-
meiden, erscheint kaum gangbar. Eine solche
Maßnahme würde zu so heftigen Freisetzungen
in der ersten Runde führen, daß wohl kein Poü-
tiker sich bereit fände, sie zu vertreten.
(ü) Für die Ankündigung eines Subventions-
abbaus spricht, daß sich die Wirtschaftssubjekte
in ihren Entscheidungen frühzeitig auf das vor-
hersehbare Ereignis einstellen können, was Frik-
tionen mindern dürfte. Zwar wird betroffenen In-
teressengruppen damit zugleich die Mögüchkeit
gegeben, ihren Widerstand auf poütischer Ebene
zu formieren, die Entscheidung in ihrem Sinne
zu beeinflussen und den geplanten Subventions-
abbau zu verhindern oder zumindest zu begren-
zen. Die Alternative, eine derart schwerwiegende
Entscheidung unangekündigt und ohne öffent-
üche Meinungsbildung zu reaüsieren, erscheint
jedoch mit dem demokratischen System in
Deutschland, das auf der Kontrolle der Regie-
rung sowohl durch das Parlament als auch durch
die Öffentlichkeit beruht, kaum vereinbar.
(üi) Am schwierigsten ist zu entscheiden, ob
ein Subventionsabbau eher selektiv oder eher
gleichmäßig erfolgen sollte. Verschiedene As-
pekte können dabei eine Rolle spielen: Durch
den Abbau welcher Subventionen können die
ökonomische Effizienz und damit auch die Ent-
wicklungschancen in den Regionen besonders
verbessert werden? Welche Subventionen sind
dabei quantitativ so bedeutend, daß ihr Abbau
den Fiskus nennenswert entlasten könnte?
Welche Art von Abbau verträgt sich am ehesten
mit den erklärten räumüchen Zielsetzungen in
Deutschland? Was ist an poütökonomischen
Überlegungen zu beachten, damit ein Abbau im
poütischen Raum überhaupt durchsetzbar ist?
Um der Verbesserung der ökonomischen Effi-
zienz Rechnung zu tragen, wäre ein gleichmä-
ßiger Subventionsabbau wenig zielgerecht; viel-
mehr müßte der Abbau selektiv auf solche Hil-
fen konzentriert sein, die die stärksten Alloka-
tionsverzerrungen bewirken und die — auch auf
der regionalen Ebene — die wirtschaftliche Ent-
wicklung am stärksten behindern. Dies trifft vor
allem auf die hochgradig selektiven sektoralen
Hilfen zu. Sie wären unter Effizienzaspekten
folgüch bevorzugt abzubauea Allgemeine Hil-
fen beeinflussen die Wirtschaftsstruktur in gerin-
gerem Ausmaß. Ihr Abbau erscheint daher we-
niger dringüch. Regionale Hilfen üegen, soweit26
sie sektor- und faktorunspezifisch vergeben wer-
den, hinsichtüch der allokativen Verzerrungen
zwischen sektoralen Hilfen und allgemeinen Hil-
fen. Sie müßten zur Effizienzverbesserung eben-
falls abgebaut werden, insbesondere dann, wenn
sie sektorale Komponenten enthalten.
Auch der quantitative Beitrag zur Entlastung
des Staatshaushalts wäre im Falle des selektiven
Abbaus dann am größten, wenn er vor allem
sektorale Hilfen beträfe. Für sektorale Hilfen
wird ein Vielfaches der Mittel aufgewendet, die
im Rahmen der Regionalförderung oder als all-
gemeine Hilfen vergeben wurden. Regionale Hil-
fen haben demgegenüber in Westdeutschland vor
der Wiedervereinigung immer eine recht geringe
Bedeutung gehabt. Diese Bedeutung hat nach
der Wiedervereinigung sogar noch abgenommen,
weil — als bislang einzige nennenswerte Maß-
nahme zum Subventionsabbau — die Regional-
förderung für westdeutsche Gebiete zurückge-
führt wurde. Für die neuen Bundesländer werden
nun allerdings flächendeckend regionale Förder-
programme gewährt, die äußerst umfangreich
und mit hohen Fördersätzen versehen sind, so
daß der quantitative Umfang der Regionalförde-
rung in Deutschland insgesamt merküch gestie-
gen ist. Er hat sich damit dem Umfang allgemei-
ner Hilfen angenähert; beide bleiben jedoch nach
wie vor weit hinter den sektoralen Subventionen
zurück. Unter dem Gesichtspunkt des fiska-
Uschen Ertrags könnte der Subventionsabbau
auch gleichmäßig nach der „Rasenmäherme-
thode" erfolgen; der Reduktionssatz könnte dann
so gewählt werden, daß die gewünschte Subven-
tionsersparnis eintritt.
Da es um die räumüchen Aspekte des Sub-
ventionsabbaus geht, ist ferner von Interesse, ob
und wie ein solcher Abbau mit den erklärten
räumlichen Zielsetzungen des Staates in Ein-
klang zu bringen ist. Nach den in § 1 des Raum-
ordnungsgesetzes formulierten Zielsetzungen
soll die Gleichwertigkeit der Lebensbedingungen
der Menschen in allen Teilräumen nicht beein-
trächtigt werden. Im raumordnungspoütischen
Orientierungsrahmen von 1993 ist die „dezentra-
le Konzentration" zum Leitbild der Raument-
wicklung erhoben worden, wonach die relativ
ausgewogene Raum- und Siedlungsstruktur des
alten Bundesgebietes erhalten bleiben und eine
ähnüch ausgewogene Struktur für die neuen
Bundesländer angestrebt werden soll (BMBau
1993: 4). Nun kann man angesichts der Vielzahl
der Gründe, aus denen heraus Subventionen ver-
geben werden, vermuten, daß die gegenwärtige
Subventionspolitik insgesamt den räumlichen
Zielsetzungen oft nicht und, wenn doch, dann
ener zufälüg Rechnung trägt. So widerspricht
z.B. die Subventionierung der westdeutschen
Steinkohle oder der bäuerüchen Famüienbetriebe
dem raumordnungspoütischen Leitbild, weil die
bei weitem wettbewerbsfähigere Braunkohle und
die landwirtschaftüchen Großbetriebe in Ost-
deutschland dadurch diskriminiert werden. Von
daher besteht aus raumwirtschaftücher Sicht
durchaus Spielraum für Kürzungen an einzelnen
Subventionsarten.
Wenn allerdings aus ökonomischen Effizienz-
überlegungen heraus ein substantieller selektiver
Abbau von sektoralen Subventionen oder ein
gleichmäßiger Abbau, der sich ebenfalls vor al-
lem auf sektorale Subventionen stützt, zu bevor-
zugen ist, so scheint sich ein Konflikt zu den
räumüchen Zielen aufzutun. Durch einen sol-
chen Abbau muß nämüch, wie gezeigt wurde,
kurzfristig mit erheblichen räumüchen Friktio-
nen gerechnet werden, wobei strukturschwache
Regionen härter getroffen würden als andere.
Ein Subventionsabbau, der sich unter kurzfristi-
ger Perspektive an den Zielsetzungen der Raum-
ordnungspoütik orientierte, müßte dagegen alle
Räume einigermaßen gleich treffen; es dürften
danach keine einzelnen Regionen, insbesondere
keine der ohnehin bereits problembeladenen Re-
gionen, übermäßig belastet werden. Gewähr-
leistet wäre dies am ehesten durch den selektiven
Abbau allgemeiner Subventionen, die vergleichs-
weise breit im Raum streuen und der Tendenz
nach eher auf wirtschaftüch prosperierende Re-
gionen konzentriert sind. Ein Abbau regionaler
Subventionen würde räumüchen Zielsetzungen
noch stärker zuwiderlaufen als ein Abbau sekto-
raler Subventionen, weil die Regionalförderung
diesen Zielsetzungen am ehesten entsprechen
dürfte.
Der Konflikt zwischen gesamtwirtschaftüch
effizienter und raumwirtschaffüch wünschens-
werter Lösung verliert jedoch an Schärfe, wenn
man von diesen kurzfristigen zu längerfristigen27
Betrachtungen übergeht. Längerfristig kann
auch ein selektiver Abbau sektoraler Subven-
tionen räumüchen Zielen zugute kommen, da die
Subventionen die Strukturschwäche der unter-
stützten Regionen häufig selbst mitverursacht
haben. Dagegen erscheint der Abbau allgemeiner
Subventionen aus der längerfristigen Perspektive
weit weniger vorteilhaft als aus der kurz-
fristigen, weil diese Subventionen teilweise län-
gerfristig mögücherweise positive Effekte auf
die Regionen haben können. Um solch wider-
streitende Langfrist- und Kurzfristperspektiven
miteinander zu vereinbaren, wäre eine Strategie
denkbar, nach welcher sektorale Subventionen
abgebaut und gleichzeitig regionale Subven-
tionen erhalten werden.
Damit ist bereits der Aspekt der politischen
Durchsetzbarkeit des Subventionsabbaus ange-
sprochen. Die Tatsache, daß ein Subventionsab-
bau von seiten der Wirtschaftswissenschaft na-
hezu einhelüg seit Jahrzehnten gefordert und
auch von Poütikern immer wieder in Aussicht
gestellt worden ist, ohne daß er tatsächlich in
nennenswertem Umfang beschlossen worden ist,
zeigt, daß der Widerstand dagegen beträchtlich
ist. Zur Durchsetzung des Subventiönsabbaus ist
die Überwindung dieses Widerstands notwendig.
Im Hinbück auf die Wahl der abzubauenden
Subventionsarten wäre dabei folgendes zu be-
achten (Bernholz 1996)
24: (i) Der Abbau sollte
so beschaffen sein, daß die potentiellen Gegner
in Gruppen mit divergierenden Interessen aufge-
spalten sind, (ü) Die Nutznießer des Abbaus
sollten eingebunden werden, (in) Es könnten
Entschädigungen vorgesehen werdea Zusam-
menfassend formuüert: Es sollte ein Maßnah-
menpaket geschnürt werden, bei dem ex ante
niemand genau vorhersehen kann, ob es ihm un-
ter dem Strich mehr Nutzen als Schaden einträgt
oder umgekehrt.
Diese Bedingungen können durch selektiven
Abbau einzelner Subventionsarten kaum erfüllt
werden. Am günstigsten wäre daher unter dem
Gesichtspunkt der Durchsetzbarkeit ein gleich-
mäßiger Abbau aller Subventionsarten, denn in
diesem Falle würden alle Wirtschaftsakteure mit
ihren höchst unterschiedlichen Interessenlagen
eingebundea Würde der Subventionsabbau zu-
gleich mit einer allgemeinen Senkung der Steu-
ern verbunden, dann wäre für viele dieser Akteu-
re neben dem Schaden auch ein Nutzen unmit-
telbar wirksam und einsehbar. Soweit Personen
dabei unter dem Strich dennoch Verherer des
Abbaus sind, erhalten sie im Rahmen des be-
stehenden progressiven Steuertarifs und durch
die sozialen Sicherungssysteme einen automati-
schen Ausgleich. Nur insoweit solche individu-
elle Kompensation als nicht ausreichend erachtet
wird, um den Subventionsabbau durchzusetzen,
wären zur besonderen Entschädigung der am
härtesten betroffenen Regionen sektorunspezi-
fische Anpassungshilfen, die jedoch strikt zeit-
üch befristet sein müßten, diskussionswürdig.
Wie oben ausgeführt, sollte der Abbau zudem
angekündigt und zeitüch gestreckt durchgeführt
werden. Mit einem solchen Maßnahmenpaket
könnte man vermutiich erreichen, den Wider-
stand gegen den so dringend erforderüchen Sub-
ventionsabbau möglichst gering zu halten.
Vielleicht waren bislang die äußeren Um-
stände für einen Subventionsabbau nicht gege-
bea Derart einschneidende Maßnahmen lassen
sich nämüch am ehesten durchsetzen, wenn ein
unabweisbarer äußerer oder innerer Druck be-
steht (Bernholz 1996): beispielsweise in Form
internationaler Abmachungen zur Eindämmung
von Wettbewerbsbeschränkungen, durch gra-
vierende Finanzengpässe im Staatshaushalt oder
durch wirtschaftüche Krisea Gegenwärtig dürf-
ten die Bedingungen für einen Subventionsabbau
so gesehen günstig wie selten zuvor in der Ge-
schichte der Bundesrepubük sein, denn die Inte-
gration der Weltmärkte und damit der Wettbe-
werbsdruck auf den Standort Deutschland sind
gestiegen. Außerdem hat im Inland die staatüche
Schulden- und Steuerlast Ausmaße angenom-
men, die in der Öffentüchkeit nicht mehr toleriert
werden. Die Chancen für eine Umkehr könnten
daher gestiegen sein.28
Endnoten
1 Rückschlüsse darüber können nicht nur aus Arbeiten gewonnen werden, die sich direkt mit einem Subventionsofcba«
befassen, sondern auch aus Arbeiten, die die Wirkungen von Subventionen analysieren, weil die Wirkungen eines Ab-
baus von Subventionen vermutlich weitgehend denen der Subventionsgewährung mit umgekehrten Vorzeichen ent-
sprechen. Vgl. allerdings auch Fußnote 15.
2 Vgl. zu einem Überblick über Methoden Henke (1975), Thiel (1975), Lund (1976), Zimmermann (1981), Frey (1982),
Nicol (1982), Krist und Nicol (1982), Akademie für Raumforschung und Landesplanung (1984), Folmer und Nijkamp
(1985), Biehl et al. (1988), Treuner et al. (1994).
3 Bei den Begriffen erste Runde bzw. folgende Runden geht es nicht so sehr um eine zeitliche, sondern eher um eine ge-
dankliche Abfolge.
4 Vgl. unter anderem Jüttemeier und Lammers (1979), Jüttemeier (1984, 1987), Rosenschon (1994), Klodt, Stehn et al.
(1994).
5 Ewringmann und Hansmeyer (1975), Timmer und Töpfer (1975), ten Brink (1977), Comes und Straff (1980), Anton
(1983, für die USA), Dürsteier (1985, für die Schweiz), Junkernheinrich und Klemmer (1985), Lowery et al. (1986,
für die USA), Fricke et al. (1987), Reissert (1988), Rüsch (1988, für Österreich), Hamm (1989), Bonnieux und
Rainelli (1991, für Frankreich), Treuner et al. (1994), Diller (1995), Knauß (1995), Michel (1995), Hardt (1995).
6 Fürst et al. (1973), Ballestrem (1974), Georgi und Giersch (1977), Freund und Zabel (1978), Lammers und Soltwedel
(1987), Walker und Greenstreet (1991).
' Recker (1977), Lammers (1987), Gräber (1992, speziell für ein Wirtschaftsprogramm des Landes Bremen), Plankl und
Neander (1994, speziell für die Ausgleichszulage für landwirtschaftliche Betriebe).
Q
Böhm und lind (1993) entwickeln für eine schwedische Förderregion eine künstliche Referenzregion, indem sie den
Teilgebieten der Förderregion ähnliche Teilgebiete aus ganz verschiedenen anderen nichtgeförderten Regionen zuord-
nen. Sie arbeiten zudem mit „Zwillings-Betrieben": Betriebe im Förder- und im Referenzgebiet, die in Größe, Branche
und betrieblicher Struktur einander ähnlich sind.
9 Vgl. insbesondere Thoss et al. (1975), Bölting (1976), Erfeld (1980), Asmacher et al. (1987), Schalk (1992a,1992b),
Deitmer (1993), Franz und Schalk (1994) sowie Schalk und Untiedt (1995).
^ So einige ältere Modelle, zusammengestellt in Rietveld (1982), so auch das Modell von Hirte und Genosko (1989) und
Hirte (1990), in dem die Wirkung des Finanzausgleichs untersucht wird.
11 Zahlen, einmal in die Welt gesetzt, gewinnen oft ein Eigenleben, das sich noch so vielen abwägenden und relativie-
renden Erläuterungen widersetzt. Von daher kann es durchaus gerechtfertigt sein, auf allzu genaue quantitative Anga-
ben zu verzichten.
1
2 Bei der Kalibrierung werden für die Variablen der Modellgleichungen die Daten eines Basisjahres eingesetzt und dar-
aus die noch unbekannten Parameter berechnet. Voraussetzung ist, daß dieses Gleichungssystem lösbar ist, daß also
die Zahl der Modellbeziehungen gerade gleich der Zahl der unbekannten Parameter ist.
^ Diese Branchen dürften zusätzlich an den nichtzugeteilten sektoralen und an den branchenübergreifenden Subventio-
nen erheblich partizipieren. Die sektorale Aufteilung der Subventionen ist übrigens im Zeitablauf bemerkenswert
konstant.
1
4 Dies gilt allerdings nicht, wenn durch die Subventionen eine ineffiziente Marktallokation korrigiert wurde, weil z.B.
externe Effekte zu kompensieren waren.
" Aus diesen Gründen sind die Wirkungen eines Subventionsabbaus nur eingeschränkt reziprok zu denen der Einführung
von Subventionen. Bei der Einführung von Subventionen werden die Anpassungsprozesse sich vermutlich stärker in
Preiseffekten niederschlagen. Beim Abbau hingegen werden vor allem Mengeneffekte auftreten, weil die Möglichkei-
ten der preismäßigen Anpassung oft blockiert sind.
1" In Ostdeutschland z.B. dürften alternative Verwendungen für die durch Subventionen in wirtschaftlichen Aktivitäten
gebundenen Produktionsfaktoren zur Zeit noch sehr begrenzt sein, insbesondere für Arbeitskräfte, weil der Aufbau ei-
nes neuen, wettbewerbsfähigen Kapitalstocks noch lange nicht abgeschlossen ist.
* ' Günstiger dürfte das Resümee vermutlich bei einer Kürzung von Hilfen für FuE-Projekte ausfallen: Weil in den hier-
von betroffenen Regionen die Möglichkeiten einer alternativen Verwendung freigesetzter Faktoren höher einzuschät-
zen sind, dürfte ein größerer Teil der positiven Effekte des Subventionsabbaus in diesen Regionen selbst anfallen.
1
8 Vgl. z.B. Aschauer 1989. Vgl auch den Überblick bei Andrews und Swanson (1995) und bei Kopp (1995) für die Bun-
desrepublik.
1" Vgl. Krieger-Boden (1995) für einen Überblick über ältere und neuere Theorien der regionalen Entwicklung.
2" Weitere Einwände sind, daß Retorsionen oder vergleichbar wirkende Maßnahmen den Vorteil der strategischen Wirt-
schaftsförderung zunichte machen können und daß eine Subventionsmentalität entstehen kann, die die interne Effizi-
enz geförderter Unternehmen schmälert (Klodt 1991).
21 ' Die Investitionszuschüsse der Gemeinschafts aufgäbe „Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur" sind zum Bei-
spiel schwerpunktmäßig auf das Verarbeitende Gewerbe ausgerichtet und begünstigen den Einsatz des Faktors Sach-
kapital. Zudem wird die Regionalförderung häufig dazu genutzt, insbesondere solche Betriebe und Wirtschaftszweige
zu stützen, die unter Anpassungsdruck stehen.29
2
2 Vgl. zur dynamischen Entwicklung von Regionen unter Anpassungsschock u.a. Heseler und Osterland (1984, 1986),
ILS (1988), Hesse (1988), Klemmer et al. (1988), Ulimann (1988), Hamm und Wienert (1990), TU Berlin (1990,
1991), Rodwin et al. (1991), Hinde (1994) sowie Saurug und Stoppacher (1994).
Allerdings sind auch soziale Transfers mit negativen Anreizwirkungen verbunden und müssen finanziert werden. Not-
wendig ist daher auch bei den sozialen Sicherungssystemen, ungewollte Anreize soweit als möglich auszuschließen
und die finanzielle Belastbarkeit der Steuer- und Beitragszahler zu berücksichtigen.
2
4 Nach Bernholz (1996) gibt es weitere Möglichkeiten, den Widerstand aufzuspalten: eine Politik der kleinen Schritte,
die Nutzung der natürlichen Fluktuation, und eine zeitliche Entkoppelung des Beschließens und des Durchführens
einer Maßnahme.30
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